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Die bilaterale deutsche Entwicklungszusammenarbeit steht angesichts
hoher Anspriiche und komplexer werdender Rahmenbedingungen

bei der Steuerung und Ausgestaltung der Landerportfolios mit ihren
Partnerldndern vor groRen Herausforderungen. Ziel der Evaluierung ist
daher, Erkenntnisse zur ldnderbezogenen strategischen Portfoliosteu-
erung des Bundesministeriums fur wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung (BMZ) bereitzustellen, um die Vorgaben und Prozesse
weiterzuentwickeln und zu verbessern.

Die Evaluierung untersucht die strategische Ausgestaltung und
Steuerung auf der Umsetzungs- und Konzeptionsebene (Vorgaben) und
analysiert zudem, inwiefern das BMZ in der Lage ist, die durch Lan-
derportfolioreviews (LPR) bereitgestellte Evidenz fiir die strategische
Portfoliosteuerung zu nutzen.

Die Evaluierung zeigt, dass die BMZ-Landerportfolios wichtige
entwicklungspolitische Ziele adressieren, es mangelt jedoch an der
strategischen Fokussierung und Steuerung der Landerportfolios.

Das LPR-Instrument ist ein potenziell nutzliches Instrument, um die
strategische Portfoliosteuerung des BMZ zu unterstiitzen. Die Absorp-
tionsfahigkeit zur Nutzung der von LPR bereitgestellten Evidenz ist
jedoch begrenzt. Die entwicklungspolitischen Ziele des BMZ werden
durch entsprechende Vorgaben zur Portfoliosteuerung umfassend
adressiert. Durch die Vielzahl der Anforderungen sowie umfangreiche
Beteiligungs- und Abstimmungsprozesse weisen die Vorgaben eine
hohe Komplexitat auf, was die Effizienz der Prozesse und die Ntzlich-
keit der Vorgaben fuir die praktische Portfoliosteuerung einschrankt.
Insgesamt zeigt sich eine Diskrepanz zwischen den hohen Anspriichen
des BMZ an die strategische Portfoliosteuerung und der praktischen
Umsetzbarkeit der Vorgaben.

Die Evaluierung empfiehlt dem BMZ daher, Spannungsfelder zwischen
unterschiedlichen Zielen und Anspriichen explizit zu machen sowie
strategische Reflexionsprozesse zu starken. Des Weiteren sollten
Reformen zur Portfoliofokussierung weitergefiihrt, Vorgaben ver-
schlankt und Verantwortlichkeiten und Aufgabenzuschnitte im BMZ
gepruft werden.
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Das Deutsche Evaluierungsinstitut der Entwicklungszusam-
menarbeit (DEval) ist vom Bundesministerium fiir wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) mandatiert,
MaRnahmen der deutschen Entwicklungszusammenarbeit
unabhadngig und nachvollziehbar zu analysieren und zu
bewerten.

Mit seinen Evaluierungen tragt das Institut dazu bei,

die Entscheidungsgrundlage fiir eine wirksame Gestaltung
des Politikfeldes zu verbessern und die Transparenz zu den
Ergebnissen zu erhohen.

Der vorliegende Bericht ist auch auf der DEval-Website
als PDF-Download verfligbar unter:
https://www.deval.org/de/publikationen

Anfragen nach einer gebundenen Ausgabe richten Sie bitte an:
info@DEval.org

Eine Stellungnahme des BMZ findet sich unter:
https://www.bmz.de/de/ministerium/evaluierung/
bmz-stellungnahmen-19404
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vi Zusammenfassung

Hintergrund, Ziele und Fragestellungen

Globale Herausforderungen, die Zunahme grenziiberschrei-
tender Konflikte und komplexer werdende Rahmenbedin-
gungen stellen das Bundesministerium fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) bei der Steuerung
und Ausgestaltung seiner bilateralen staatlichen Entwick-
lungszusammenarbeit (EZ) vor groRe Herausforderungen.
Das Umfeld, in dem sich EZ bewegt, hat sich in den letzten
zwanzig Jahren stark verandert. Globale Krisen, wie die
COVID-19-Pandemie, die Zunahme geopolitischer Herausfor-
derungen entlang der Konfliktlinie zwischen demokratischen
und autoritdren Regimen haben dazu gefiihrt, dass die ohnehin
schon hohen Anspriiche an die EZ weiter gestiegen und neue
Begriindungszusammenhange fur die Ausgestaltung der Zusam-
menarbeit auf der Landerebene hinzugekommen sind. Vor dem
Hintergrund komplexer werdender Rahmenbedingungen ist EZ
ein wesentlicher Hebel fiir den Aufbau globaler Kooperationen
zur Bearbeitung grenziiberschreitender Probleme und von
grundlegender Bedeutung fir die Ausgestaltung internationa-
ler Beziehungen mit Partnerldndern im globalen Stiden. Dabei
besteht der Anspruch, einerseits auf dynamische Verédnde-
rungen angemessen zu reagieren und andererseits langfristig
ausgerichtete Entwicklungsziele zu erreichen. Angesichts dieser
anspruchsvollen Rahmenbedingungen und Ziele ist es die Auf-
gabe des BMZ, die fir die bilaterale staatliche EZ zur Verfligung
stehenden Ressourcen strategisch einzusetzen und zu steuern.

Ziel der Evaluierung ist die Bereitstellung von Erkenntnissen
zur strategischen Steuerung und Ausgestaltung der bilate-
ralen Landerportfolios des BMZ. Das BMZ hat in den letzten
Jahren Anstrengungen unternommen, um seine Steuerungs-
fahigkeit zu starken sowie die Effizienz und Wirksamkeit seiner
Arbeit zu erhhen. Die Evaluierung unterstiitzt diesbeziigliche
Reformen des BMZ, indem sie landertibergreifend tberprift,
inwieweit es dem BMZ gelingt, seine bilateralen Landerport-
folios entlang der eigenen Prioritdten und Anspriiche strate-
gisch auszugestalten und zu steuern. Eine wichtige Basis hierftr
sind Landerportfolioreviews (LPR), die das Deutsche Evaluie-
rungsinstitut der Entwicklungszusammenarbeit (DEval) fiir das
BMZ zwischen 2017 und 2022 durchgefiihrt hat. Die Ergebnisse
der Evaluierung sollen vom BMZ dazu genutzt werden, die
Vorgaben und Prozesse der strategischen Portfoliosteuerung
weiterzuentwickeln und zu verbessern.

Gegenstand der Evaluierung ist die landerbezogene strate-
gische Portfoliosteuerung des BMZ. Die Analyse erfolgte
dabei entlang von drei Evaluierungsfragen:

Evaluierungsfrage 1: Inwieweit gelingt es dem BMZ, seine
Landerportfolios entlang der Vorgaben und Prioritdten strate-
gisch auszugestalten und zu steuern?

Evaluierungsfrage 2: Inwieweit ist das BMZ in der Lage, die durch
Instrumente wie LPR bereitgestellte Evidenz fur die strategische
Steuerung auf der Landerportfolioebene zu nutzen?

Evaluierungsfrage 3: Inwieweit sind die aktuellen Steuerungs-
vorgaben und Verfahren angemessen, um die strategische Steu-
erung von Landerportfolios durch die Regionalreferate entlang
der festgelegten Prioritdten und Anspriiche sicherzustellen?

Methodisches Vorgehen

Fiir eine angemessene Betrachtung des Evaluierungsgegen-
stands wurde sowohl die strategische Ausgestaltung und
Steuerung der Landerportfolios in der Praxis analysiert als
auch die Konzeption der Steuerungsvorgaben und -verfahren
in den Blick genommen. Auf der Umsetzungsebene wurde
basierend auf einer Synthese der vom DEval durchgefiihrten
LPR analysiert, wie die strategische Ausgestaltung von bilate-
ralen Landerportfolios des BMZ in der Praxis gelingt. Zudem
wurde untersucht, inwieweit die von LPR bereitgestellte Evi-
denz fur die strategische Portfoliosteuerung genutzt wird und
diese beférdern kann. Auf der konzeptionellen Ebene wurde
dartiber hinaus geprift, inwieweit die BMZ-internen Struktu-
ren, Vorgaben und Verfahren die evidenzbasierte strategische
Steuerung der Landerportfolios angemessen unterstitzen.

Zur Beantwortung der Fragen wurden in der Evaluierung ver-
schiedene Datenquellen herangezogen: (1) die acht vom DEval
zwischen 2017 und 2022 durchgefiihrten LPR, (2) semi-struktu-
rierte Interviews mit BMZ-Akteuren aus den Regional-, Grund-
satz- und Sektorbereichen sowie mit an den LPR Beteiligten, (3)
eine Onlinebefragung von BMZ-Landerreferent*innen, (4) eine
Kurzbefragung mit den fiur die Kernthemen, Initiativthemen
und Qualitdtsmerkmale verantwortlichen BMZ-Referate, (5)
BMZ-interne Dokumente zu Strategien, Steuerungsvorgaben



und Verfahren sowie (6) erganzende wissenschaftliche Litera-
tur und Evidenz zu einzelnen Themenkomplexen der Analyse.

Auf Basis der acht fur die LPR-Synthese genutzten Fallstudien
lassen sich keine reprasentativen Aussagen fir alle Landerport-
folios des BMZ treffen. Die Analyse erlaubt jedoch allgemeine
Schlussfolgerungen in Bezug auf tbergeordnete Herausforde-
rungen der strategischen Portfoliosteuerung, die verhindern,
dass die Umsetzung der Vorgaben (ber alle Lander hinweg
gelingt. Um die Validitdt der Ergebnisse der LPR-Synthese zu
erhéhen, wurde diese zudem durch Erkenntnisse aus weiteren
Methoden und Datenquellen ergédnzt. Eine Bewertung der
Qualitat der durchgefiihrten LPR wurde nicht vorgenommen,
allerdings umfasste die Untersuchung der Nutzung der von LPR
bereitgestellten Evidenz auch eine kritische Betrachtung des
LPR-Instruments selbst.

Ergebnisse der Evaluierung

Ausgestaltung von Lénderportfolios des BMZ

Die BMZ-Landerportfolios adressieren wichtige entwicklungs-
politische Ziele. Angesichts der vielfdltigen Anspriiche an die
bilaterale staatliche EZ mangelt es jedoch an der strategischen
Fokussierung und Steuerung der Landerportfolios. Die Erfll-
lung aller entwicklungspolitischer Anspriiche ist im Rahmen
der Portfoliogestaltung aufgrund der Vielzahl von Zielen, die
teilweise im Spannungsverhiltnis zueinander stehen, sowie
begrenzter Ressourcen nicht méglich. Die vor diesem Hinter-
grund notwendige strategische Fokussierung in der Portfolio-
gestaltung ist insgesamt unzureichend und stellte sich in den
meisten der untersuchten Fille als groRe Herausforderung dar.

Uber die verschiedenen Handlungsfelder der deutschen
bilateralen EZ werden relevante Entwicklungsbedarfe in den
Partnerldndern adressiert. Die strategische Auseinanderset-
zung mit heterogenen Bedarfen der Bevélkerung, politischen
Risiken und Kontextveranderungen ist aber nicht ausreichend.
Vor dem Hintergrund der in den Partnerldndern identifizierten
Entwicklungsbedarfe wird die Relevanz der in den Landerport-
folios umgesetzten Schwerpunkte durch die LPR tberwiegend
bestatigt. Anspriiche an die Bedarfsorientierung vor allem mit
Blick auf vulnerable Bevolkerungsgruppen wurden in den unter-
suchten Landerportfolios jedoch nicht vollstandig erfullt. Auch
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die Auseinandersetzung mit den negativen Auswirkungen und
Risiken politischer Entwicklungshemmnisse zeigte sich haufig
als nicht ausreichend. Pfadabhdngigkeiten in den Landerport-
folios erschwerten zudem strategische Umsteuerungsprozesse
als Reaktion auf Kontextverdanderungen. Insgesamt wird deut-
lich, dass die kontextspezifische Portfoliogestaltung unter den
derzeitigen Rahmenbedingungen und auf Basis der zur Verfu-
gung stehenden Informationen fiir die Landerreferent*innen
kaum leistbar ist.

Prioritditen der Partnerregierung werden formal beriick-
sichtigt. Insgesamt stellt die Partnerorientierung aber eine
Herausforderung dar. In allen untersuchten Landern waren die
bilateralen Landerportfolios mit den Entwicklungsstrategien
der Partnerregierung kohdrent. Die LPR-Ergebnisse bestatigen,
dass die Eigenverantwortung der Partner ein wichtiger Faktor
fur die erfolgreiche Umsetzung von Malnahmen ist. Eine
gleichberechtigte Partnerschaft wird durch die Strukturen und
Prozesse der bilateralen deutschen EZ aber noch nicht sicherge-
stellt. Gleichzeitig stellen Demokratiedefizite, politische Insta-
bilitdt und mangelnde Reformbemuhungen der Regierungen
in einer hohen Zahl von Partnerldndern die Zusammenarbeit
zunehmend auf die Probe. Die Umsetzung des ibergeordneten
Anspruchs an Partnerorientierung erweist sich vor diesem Hin-
tergrund als herausfordernd. Wéahrend auf der Landerebene ein
angemessener Umgang mit dem Anspruch der Partnerorien-
tierung angestrebt wird, fehlt es an klaren Orientierungslinien
auf der Organisationsebene des BMZ.

Anspriiche an die externe Kohdrenz der BMZ-Landerportfo-
lios und die Abstimmung mit anderen Akteuren werden nur
eingeschrankt erfiillt und spielen bei der Portfoliogestaltung
gegeniiber anderen Zielen eine geringere Rolle. Die deutsche
bilaterale EZ beteiligt sich aktiv an gebergemeinsamen politi-
schen Initiativen, insbesondere der europdischen Abstimmung.
Auf der Ebene der Vorhaben werden zudem Kooperations-
moglichkeiten mit anderen Gebern teilweise aufgegriffen.
Die Geberharmonisierung wird dadurch aber nur begrenzt
befoérdert. In den untersuchten Landern zeigte sich tberwie-
gend eine hohe Fragmentierung der EZ. Zudem mangelte
es - insbesondere bei der deutschen EZ, aber auch bei anderen
Gebern - an einer transparenten und aktiven Kommunikation
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von Portfolioinformationen nach auen, was MaRnahmen zur
Harmonisierung von Entwicklungsbeitragen erschwerte.

Auch die Harmonisierung mit europdischen Partnern féllt trotz
der bestehenden Instrumente bislang tiberwiegend gering aus.
Europdische Initiativen wie Team Europe oder das Joint Pro-
gramming werden durch eine aktive Beteiligung der deutschen
EZ unterstitzt. In den untersuchten Landerportfolios konnten
im Rahmen der Team-Europe-Initiativen vereinzelt themen-
bezogene Kooperationen und Synergiepotenziale geschaffen
werden. In der Praxis verlaufen die Prozesse der europdischen
Abstimmung aber vielfach schleppend und tragen nur sehr
begrenzt zu einer starkeren Harmonisierung bei. Dies ist vom
BMZ aber nur eingeschrénkt beeinflussbar.

Die Koordination zwischen dem BMZ und weiteren deutschen
Ressorts gelingt auf der Landerebene nicht systematisch. In
den analysierten Landerportfolios zeigte sich eine geringe
inhaltliche Koordination zwischen den unterschiedlichen Bun-
desministerien. Vorhaben der unterschiedlichen Ressorts wur-
den weitgehend unabhangig voneinander durchgeftihrt und die
Nutzung von Synergiepotenzialen blieb vielfach gering.

Politische Prioritdten des BMZ haben einen starken Einfluss
auf die Portfoliogestaltung. Die Vielzahl an Zielen und die
daraus resultierende hohe Komplexitat der Landerportfolios
schranken die strategische Steuerung jedoch erheblich ein.
Die vom BMZ festgelegten Zielsetzungen weisen insgesamt
eine hohe Komplexitdt und Themenvielfalt auf. Ubergeordnete
Strategien und auch die thematischen Schwerpunkte des BMZ
bieten einen breiten Handlungsrahmen fiir die Ausgestaltung
der Landerportfolios. Spezifische politische Prioritaten, wie
beispielsweise der Anspruch an eine feministische Entwick-
lungspolitik oder durch Sonderinitiativen adressierte Themen,
wirken sich stark auf die Portfoliogestaltung aus. Im Fall von
wechselnden politischen Prioritdten fiihrt dies zu Herausforde-
rungen der Umsteuerung. Die Vielzahl an Zielen und die daraus
resultierende Instrumentenvielfalt erhéhen die Komplexitat
der Landerportfolios. In der Folge ist die interne Kohdrenz der
Landerportfolios haufig gering, es fehlt an tbergeordneten
Zielrahmen und die strategische Steuerbarkeit der Landerport-
folios wird erheblich erschwert.

Die strategische Auseinandersetzung mit Spannungsfeldern
zwischen unterschiedlichen entwicklungspolitischen Ansprii-
chen und Zielen ist bislang nicht ausreichend. Zwischen den
vielfdltigen entwicklungspolitischen Anspriichen an die Lan-
derportfolios bestehen Spannungsfelder, die sich nicht auflésen
lassen. Diese fiihren zu Zielkonflikten in der Portfoliosteuerung,
beispielsweise wenn Prioritdten von Partnerregierungen nicht
mit Entwicklungsbedarfen vulnerabler Bevolkerungsgruppen
im Land Ubereinstimmen, oder wenn Ziele des BMZ zum
Schutz globaler Guter nicht die Interessen der Partner an wirt-
schaftlicher Entwicklung bedienen. Die Spannungsfelder und
daraus resultierende Zielkonflikte sind zwar héufig bekannt,
die vor diesem Hintergrund notwendige Reflexion, strategische
Abwagung und transparente Prioritdtensetzung findet bei der
Portfoliosteuerung des BMZ jedoch nicht ausreichend Berlick-
sichtigung. Hintergrund sind fehlende Orientierungslinien
auf der Organisationsebene des BMZ. Dariiber hinaus lassen
komplexe Verfahren und Portfolios sowie kurzfristige Manage-
mentanforderungen die strategische Auseinandersetzung in
den Hintergrund treten. Dies geht zulasten der Wirksamkeit, da
Méglichkeiten zur Synergiebildung nicht ausgeschopft werden
und das Risiko besteht, dass sich unterschiedliche Maknahmen
gegenseitig behindern. Langfristige Zielsetzungen werden
nicht ausreichend systematisch und kontextspezifisch verfolgt.

Nutzung von LPR fiir die strategische Steuerung

auf der Léidnderebene

Das LPR-Instrument ist ein potenziell niitzliches Instrument,
um die strategische Portfoliosteuerung des BMZ zu unterstiit-
zen. Die Absorptionsfahigkeit der Regionalreferate des BMZ
zur Nutzung der von LPR bereitgestellten Evidenz ist jedoch
begrenzt. Durch die passgenaue Bereitstellung von Informatio-
nen und die Unterstiitzung von Reflexionsprozessen beférdern
die LPR die strategische Auseinandersetzung mit den jewei-
ligen Landerportfolios. Dennoch ist es in der Vergangenheit
nicht ausreichend gelungen, die LPR-Ergebnisse in die Prozesse
zur Erstellung der Landerstrategien und die Weiterentwicklung
der Landerportfolios zu tberfiihren. Da bis zum Zeitpunkt der
Evaluierung fur keines der untersuchten Landerportfolios eine
Landerstrategie erstellt wurde, konnte der diesbeziigliche Nut-
zen von LPR bislang nicht abschlieBend uberpriift werden. Die
Auswertungen zeigen, dass die LPR trotz der noch fehlenden



Landerstrategien teilweise relevante Impulse fiir die Portfolio-
gestaltung geliefert haben. Gleichzeitig wurde deutlich, dass
die Absorptionsfahigkeit der Regionalreferate zur Nutzung der
bereitgestellten Evidenz begrenzt ist.

Die Nutzung von LPR wird vor allem durch Hemmfaktoren im
deutschen EZ-System eingeschrénkt. Ein wesentlicher Hemm-
faktor fiur die Nutzung von LPR ist die geringe Priorisierung
von Prozessen zur Bearbeitung strategischer Fragestellungen
auf der Landerebene angesichts oftmals tiberkomplexer Steu-
erungsvorgaben und Verfahren und der zahlreichen Anforde-
rungen an das Portfoliomanagement. Zudem wird die Nutzung
der bereitgestellten Evidenz durch Defizite im Wissensmanage-
ment eingeschrankt, was durch die hohe (rotationsbedingte)
Fluktuation in den BMZ-Regionalreferaten noch beférdert wird.
Wechselnde politische Prioritdten, Pfadabhdngigkeiten und
sich verandernde Rahmenbedingungen wirken sich ebenfalls
negativ aus. Instrumentenbezogene Verbesserungspotenziale
bestehen vor allem in der adressatengerechten Aufbereitung
der Ergebnisse, der zeitlichen Einbettung von LPR in den
Prozess zur Landerstrategieerstellung sowie in einer hoheren
Verbindlichkeit bei der Nutzung des Instruments.

Das BMZ hat bereits wichtige Prozesse zur Stdrkung der
Evidenzorientierung auf den verschiedenen Steuerungs-
ebenen angestolen, in der Praxis ist diese aber noch nicht
hinreichend verwirklicht. Die Starkung einer evidenzbasierten
Politik ist ein erklartes Ziel des BMZ. Wichtige Schritte hierfr
waren die Verabschiedung der Evaluierungsleitlinien, die Ver-
besserung des Datenmanagements sowie MaRnahmen des
DEval und der staatlichen Durchfiihrungsorganisationen zur
Umsetzung von Evaluierung auf der EZ-Programm- und Port-
folioebene. Die gestiegenen Anspriiche an die Nutzung von Evi-
denz wurden auch in den Vorgaben zur Portfoliosteuerung und
-gestaltung verankert. Insofern verfligt das BMZ gerade auch
im Vergleich zu anderen Politikfeldern tber ein strukturiertes
und arbeitsteiliges Evaluierungssystem zur Starkung evidenz-
basierter Politikgestaltung. Gleichzeitig hat sich eine Kultur des
Lernens und der Wirkungsorientierung in der Praxis aber noch
nicht ausreichend verfestigt und wird hdufig von politischen
Handlungszwéngen tberlagert.
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Portfoliosteuerung im BMZ:

Strukturen, Vorgaben, Verfahren

Die entwicklungspolitischen Ziele des BMZ werden durch
entsprechende Vorgaben zur Portfoliosteuerung umfassend
adressiert. In der Vergangenheit angestoene Reformen
haben bislang kaum zu einer starkeren Fokussierung und Kon-
solidierung in der Portfoliogestaltung beigetragen. Die groRRe
Vielfalt an entwicklungspolitischen Zielen und thematischen
Prioritditen des BMZ spiegelt sich in den unterschiedlichen
Vorgaben zur Portfoliosteuerung wider. Auch wenn das BMZ
in den letzten Jahren Anstrengungen zur Fokussierung seines
Engagements unternommen hat, zeigt sich dennoch weiterhin
ein sehr breites Spektrum an Vorgaben und Strategien, die es
in der strategischen Portfoliosteuerung zu beriicksichtigen gilt.

Aufgrund der Vielzahl der Anforderungen sowie umfangrei-
cher Beteiligungs- und Abstimmungsprozesse weisen die
Vorgaben eine hohe Komplexitdt auf, was die Effizienz der
Prozesse und die Nutzlichkeit der Vorgaben fiir die praktische
Portfoliosteuerung einschrankt. Zwar stellen die Vorgaben
eine wichtige Grundlage fiir die strategische Portfoliosteu-
erung dar, in der Praxis erflllen diese aufgrund ihrer Vielzahl
und hohen Komplexitét jedoch nur eingeschrankt ihre jeweilige
Funktion. Umfangreiche Abstimmungs- und Beteiligungspro-
zesse innerhalb des BMZ machen die strategische Planung und
Steuerung zudem sehr aufwendig und fuhren letztlich dazu,
dass Klarheit und Stringenz der Vorgaben und Instrumente
verloren gehen. Zielkonflikte zwischen unterschiedlichen
Prioritdten und Anspriichen an die Portfoliosteuerung spiegeln
sich zudem auch in den Vorgaben wider und schranken deren
Kohdrenz ein. Im Zusammenspiel der an der strategischen
Portfolioplanung und -steuerung beteiligten Akteure mangelt
es zudem teilweise an einer ausreichenden Kldrung von Rollen
und Verantwortlichkeiten.

Insgesamt zeigt sich eine Diskrepanz zwischen den hohen
Anspriichen des BMZ an die strategische Portfoliosteuerung
und der praktischen Umsetzbarkeit der Vorgaben. Die umfang-
reichen Aufgaben und Anforderungen, die an die Portfolio-
steuerung der Regionalreferate gestellt werden, kénnen in der
Realitat nicht idealtypisch umgesetzt werden. Die Bearbeitung
kurzfristiger Anfragen und kleinteilige Umsteuerungsprozesse
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binden zudem viele Ressourcen. In der Konsequenz werden
strategische Planungs- und Steuerungsprozesse zugunsten
einer Ad-hoc-Steuerung hiufig depriorisiert.

Schlussfolgerungen

Evaluierungsfrage 1: Inwieweit gelingt es dem BMZ,
seine Lénderportfolios entlang der Vorgaben und
Prioritdten strategisch auszurichten und zu steuern?
Unter den bestehenden Rahmenbedingungen gelingt es dem
BMZ nur teilweise, seine Landerportfolios entlang der vielfalti-
gen entwicklungspolitischen Anspriiche strategisch zu steuern
und auszugestalten.

Angesichts des komplexen Umfelds, in dem sich EZ bewegt,

bedarf es einer klareren Weichenstellung hinsichtlich der

angestrebten entwicklungspolitischen Zielsetzungen sowohl

auf der Organisationsebene des BMZ als auch auf der Lander-

ebene, um die Steuerbarkeit der Landerportfolios sicherzu-

stellen. Dies beinhaltet

« die strategische Auseinandersetzung mit Spannungsfel-
dern zwischen den vielfaltigen entwicklungspolitischen
Anspriichen und Zielen und darauf basierend die
nachvollziehbare und kohédrente Entscheidungsfindung
bei der Ausgestaltung der Landerportfolios sowie

e die Umsetzung von MaRBnahmen zur stérkeren strate-
gischen Fokussierung der bilateralen staatlichen EZ
entlang der gesetzten Ziele.

Dabei sollte sichergestellt werden, dass die Regionalreferate
tber die notwendigen Kapazitdten und Handlungsspielrdgume
verfuigen, um die Landerportfolios entsprechend der spezifi-
schen Erfordernisse im jeweiligen Landerkontext strategisch
auszugestalten und zu steuern.

Evaluierungsfrage 2: Inwieweit ist das BMZ in der
Lage, die durch Instrumente wie LPR bereitgestellte
Evidenz fiir die strategische Steuerung auf der
Léinderportfolioebene zu nutzen?

Der mit dem LPR-Instrument angestrebte Nutzen fiir die stra-
tegische Steuerung und Ausgestaltung der Landerportfolios
ist bisher begrenzt, der diesbezliglich formulierte Anspruch
wird somit bislang kaum erfillt. Die Nutzung der von LPR

bereitgestellten Evidenz wird Uberwiegend durch syste-
mische Hemmfaktoren wie unzureichende Kapazitaten in den
Regionalreferaten, die Depriorisierung strategischer Prozesse
sowie Defizite im Wissensmanagement behindert.

Verbesserungen am Instrument kénnen den Nutzen von LPR

nur bedingt erhdhen. Fiir eine stiarkere Nutzung von Evidenz

bei der Portfoliogestaltung bedarf es Strukturen, die

« eine passgenaue Bereitstellung der benétigten Evidenz
und die Einbettung entsprechender Evidenzinstrumente
in den Planungs- und Steuerungszyklus der Landerport-
folios sicherstellen und

 eine Kultur des Lernens fordern sowie den Kapazitatsauf-
bau in den Regionalreferaten unterstiitzen.

Evaluierungsfrage 3: Inwieweit sind die aktuellen
Steuerungsvorgaben und Verfahren angemessen,

um die strategische Steuerung von Linderportfolios
durch die Regionalreferate entlang der festgelegten
Prioritdten und Anspriiche sicherzustellen?

Die einzelnen Vorgaben weisen mit Blick auf die jeweilige Ziel-
setzung eine Uberwiegend gute Qualitat auf, in der Summe ist
die Umsetzung der zahlreichen Vorgaben und Verfahren in der
Praxis allerdings kaum zu bewéltigen und die vorhandenen Steu-
erungsinstrumente erfullen ihre Funktion nur eingeschrankt.

Um die effektive strategische Portfoliosteuerung sicherzu-

stellen, bedarf es

« einer Reduktion von Vorgaben und Regelungen sowie
einer Verschlankung von Verfahren und Prozessen bei
der Portfoliogestaltung sowie

- einer weiteren Rollen- und Aufgabenkldrung der an der
Planung, Steuerung und Ausgestaltung der Landerport-
folios beteiligten Einheiten im BMZ und in den Partner-
landern vor Ort, unter Beriicksichtigung der jeweiligen
Kapazitaten.

Dies erfordert Umsteuerungsprozesse auf der Ebene der Gesamt-
organisation des BMZ, die mit MaRnahmen fiir eine stérkere
Fokussierung von Aufgaben sowie einer Dezentralisierung von
Entscheidungsprozessen in den Regionalbereichen einhergehen.
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Empfehlungen

Das BMZ sollte die Spannungsfelder zwischen seinen unterschiedlichen entwicklungspolitischen Zielen und Anspriichen
transparenter machen und klare Orientierungslinien zum Umgang mit diesen festlegen. Dies erfordert die explizite Aus-
einandersetzung mit potenziellen Zielkonflikten zwischen den Angeboten und Zielsetzungen der bilateralen staatlichen
EZ einerseits und der Nachfrage nach spezifischen Unterstiitzungsleistungen durch die Partnerldnder andererseits sowie
eine begriindete und kohdrente Entscheidungsfindung sowohl auf der Ebene der Gesamtorganisation als auch auf der
Ebene der einzelnen Landerportfolios.

Um die evidenzbasierte strategische Portfoliosteuerung zu beférdern, sollte das BMZ die Prozesse und Kapazitaten fiir
eine strategische Auseinandersetzung mit dem Landerportfolio in den Regionalreferaten starken und Strukturen etablie-
ren, um das interne Wissensmanagement zu verbessern. Instrumente zur Bereitstellung von Evidenz auf der Linderebene
sollten so in die strategischen Planungsprozesse integriert werden, dass diese optimal fiir die Portfoliosteuerung und
-ausgestaltung genutzt werden kénnen.

Das BMZ sollte dafiir Sorge tragen, dass wiederholt angestofRene Reformen zur angemessenen und steuerungsforderlichen
Fokussierung der bilateralen staatlichen EZ weitergefiihrt und konsequent umgesetzt werden. Die bestehenden Vorgaben
und Verfahren der Portfoliosteuerung sollten in diesem Zusammenhang auf ihre Praxistauglichkeit hin tberpriift
und, wo moglich, verschlankt werden. Die Umsetzung der vereinbarten MalRnahmen sowie die damit angestrebten
Verdnderungen sollten zudem kontinuierlich gemonitort und reflektiert werden.

Das BMZ sollte die Aufgabenverteilung und die Rollen der an der strategischen Portfoliosteuerung beteiligten Akteure
kritisch reflektieren und insbesondere die Aufgabenzuschnitte der Regionalreferate noch starker an den Bedarfen der
strategischen Portfoliosteuerung ausrichten. Um sicherzustellen, dass die fiir die Portfoliosteuerung erforderlichen
Kompetenzen und Ressourcen in den Regionalreferaten zur Verfiigung stehen, sollten Méglichkeiten zur Reduzierung von
Aufgaben gepriift und die Rotationszeiten verlangert werden.

Zu den Empfehlungen wurden konkretisierende Hinweise formuliert, die als Anregungen flr die Umsetzung dienen sollen
(siehe Kapitel 5).



Background, objectives, and questions

Global challenges, the increase in cross-border conflicts,
and ever more complex framework conditions have led to
growing demands being placed on development cooperation.
This presents the Federal Ministry for Economic Cooperation
and Development (BMZ) with great challenges in managing
and controlling its bilateral official development cooperation
(DCQ). The context in which DC takes place has changed con-
siderably over the last two decades. Global crises, such as the
Covid-19 pandemic and the increase in geopolitical challenges
along the line of conflict between democratic and authoritarian
regimes, have led to a further rise in the already high demands
on DC and to the introduction of new rationales for structuring
development work at the country level. In light of the ever
more complex framework conditions, DC is a key lever for the
establishment of global cooperation to tackle challenges that
transcend national borders. DC is also crucial for structuring
international relations with partner countries in the Global
South. In this regard, it is necessary to both react appropriately
to dynamic changes and achieve long-term development
objectives. In light of these demanding framework conditions
and manifold goals, the BMZ's task is to strategically deploy
and manage the resources available for bilateral official DC.

The objective of the evaluation is to provide findings on the
strategic management and design of the BMZ's bilateral
country portfolios. Over the last few years, the BMZ has
made efforts to strengthen its management capacity as well
as to increase the efficiency and effectiveness of its work. In
this respect, the evaluation supports the BMZ's reforms in
that it examines how successful the BMZ is in designing and
strategically managing its bilateral country portfolios in line
with its own priorities and requirements. The Country Portfolio
Reviews (CPRs) that the German Institute for Development
Evaluation (DEval) carried out for the BMZ between 2017 and
2022 form an important basis to this end. The results of the
evaluation are to be used by the BMZ to continually develop
and improve the directives and procedures of strategic
portfolio management.
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The object of the evaluation is the BMZ's country-based
strategic portfolio management. The analysis was carried out
using three evaluation questions.

Evaluation Question 1: To what extent is the BMZ successful
in politically controlling and strategically managing its country
portfolios according to its directives and priorities?

Evaluation Question 2: To what extent is the BMZ able to
use evidence provided by tools such as CPRs for strategic
management on the country portfolio level?

Evaluation Question 3: To what extent are the current
management directives and procedures appropriate for
ensuring that the regional divisions carry out the strategic
management of country portfolios in line with the defined
priorities and requirements?

Methodological approach

For an appropriate consideration of the evaluation object,
the design and strategic management of the country
portfolios were analysed in practice and the conception of
management directives and procedures were examined. At
the implementation level, a synthesis of the CPRs conducted
by DEval was used to analyse how the strategic design and
management of BMZ bilateral country portfolios work in
practice. The extent to which evidence for strategic portfolio
management provided by the CPRs was used and how this could
be further improved was also examined. On the conceptual
level, it was further examined how appropriately the BMZ
structures, directives, and procedures support the evidence-
based strategic management of the country portfolios.

Various data sources were drawn on in the evaluation to
answer these questions: (1) the eight CPRs carried out by
DEval between 2017 and 2022, (2) semi-structured interviews
with BMZ actors from the regional, policy, and sector divisions
as well as those involved in the CPRs, (3) an online survey of
country officers in the regional divisions, (4) a brief survey of
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BMZ divisions of the core areas, initiative areas, and quality
criteria, (5) internal BMZ documents on strategies, management
directives, and procedures, and (6) supplementary scientific
literature and evidence on specific topics of the analysis.

While it is not possible to make any representative statements
applicable for all of the BMZ's country portfolios based on the
eight case studies used for the CPR synthesis, the analysis
does allow for general conclusions regarding the overarching
challenges of strategic portfolio management, which prevent
the implementation of the directives from succeeding across all
countries. The CPR synthesis results were further supplemented
with findings from other methods and data sources in order to
increase the validity of the analysis. Although no evaluation
of the CPRs performed took place, the analysis of the use of
the evidence provided by the CPRs also included a critical
examination of the CPR tool itself.

Findings of the evaluation

Design of BMZ country portfolios

The BMZ country portfolios address important development
policy objectives. In light of the diverse demands of bilateral
official DC, however, the country portfolios are lacking in
strategic focus and management. Due to the number of often
conflicting objectives, and due to limited resources, it is not
possible for portfolio management to meet all development
policy demands. The necessary strategic focus in portfolio
management is thus overall insufficient and presented a great
challenge in most of the cases examined.

The various areas of activity of German bilateral DC address
relevant development needs in the partner countries.
However, the strategic examination of the heterogeneous
needs of the population, political risks, and context changes is
not sufficient. In terms of the development needs identified in
the partner countries, the CPRs mostly confirmed the relevance
of the implemented priority areas in the partner countries.
However, requirements for needs-orientation, particularly
regarding vulnerable population groups, were not fully met
in the analysed country portfolios. In addition, the analysis of

negative effects and risks of political obstacles to development
often appeared to be insufficient. Path dependencies in
the country portfolios also hampered strategic redirection
processes as a reaction to context changes. Overall, it becomes
clear that structuring the portfolios in a context-specific manner
is barely achievable given the current framework conditions
and the information available to the country officers in the
regional divisions.

While the partner government’s priorities are formally
considered, overall partner orientation presents a challenge.
In all countries analysed, the bilateral country portfolios
were consistent with the partner government’s development
strategies. The CPR results confirm that the individual
responsibility of the partners is an important factor for the
successful implementation of measures. The structures
and procedures of German DC do not, however, ensure an
equal partnership. At the same time, democracy deficits,
political instability, and lacking reform efforts on the part of
governments in a high number of partner countries increasingly
put cooperation to the test. This context renders the
implementation of the overarching goal of partner orientation
challenging. While efforts are being made at country level to
respond appropriately to the demand of partner orientation,
clear orientation guidelines are lacking on the organisational
level of the BMZ.

Demands regarding the external coherence of the BMZ
country portfolios and coordination with other actors are only
met to a limited extent and play a smaller role in comparison
to other objectives in portfolio design. German bilateral DC
actively participates in joint political initiatives with donors,
in particular European coordination. On the project level,
opportunities for cooperation with other donors are sometimes
taken up, yet this only improves donor harmonisation to
a limited extent. In the countries analysed, DC mostly appeared
to be highly fragmented. In addition, particularly in German DC
but also regarding other donors, transparent and active external
communication of portfolio information is lacking, which makes
the harmonisation of DC more difficult.



The harmonisation of European partners is also low despite

the existing instruments. European initiatives such as
“Team Europe” or “Joint Programming” are supported by
German DC's active participation. As part of the “Team Europe
Initiative” it was possible to create specific thematic cooperation
and synergy potential in the analysed country portfolios.
In practice however, European agreement procedures are often
extremely slow and only make limited contributions to stronger
harmonisation. However, the BMZ can only influence this to

a limited extent.

Coordination between the BMZ and other German federal
ministries is not systematically successful on the country level.
In the analysed country portfolios there was a low degree of
coordination between the different federal ministries. The
various departments primarily carried out their projects
independently of one another and often made little use of
synergy potential.

The BMZ's political priorities strongly influence portfolio
design. However, the number of objectives and the resulting
high complexity of the country portfolios place significant
limitations on strategic management. The specific objectives
defined by the BMZ are generally very complex and cover a
wide range of issues. Both the overarching strategies and the
thematic priorities of the BMZ provide a broad framework when
it comes to designing the country portfolios. Specific political
priorities, such as the demand for feminist development policy
or topics addressed by special initiatives, have strong effects
on portfolio structuring. Changing political priorities lead
to restructuring challenges. The number of objectives and
the resulting variety of instruments increase the complexity
of the country portfolios. As a result, internal coherence of
the country portfolios is often low, overarching objective
frameworks are missing, and the strategic manageability of the
country portfolios is made significantly more difficult.

The
development policy demands and objectives is not yet

strategic analysis of tensions between different
sufficient. There are unresolvable tensions between the
diverse development policy demands. These lead to conflicting
objectives of portfolio management, for example when priorities
of partner governments do not align with the development
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needs of vulnerable population groups in the country, or when
the BMZ's objectives regarding the protection of global goods do
not serve the partners’ economic development interests. While
such tensions and subsequent conflicting objectives are often
known, the reflection, strategic assessment, and transparent
prioritisation process required in such situations are rarely
sufficiently addressed in the portfolio management of the BMZ.
This is due to the lack of orientation on the BMZ's organisational
level. Furthermore, complex procedures and portfolios as well as
short-term management requirements often sideline strategic
examination. This happens at the expense of effectiveness, as the
opportunities for synergy are not exhausted and there is a risk
that differing measures may present obstacles to one another.
Long-term objectives are not sufficiently pursued in a systematic
and context-specific manner.

Use of CPR for strategic management on the country level
The CPRinstrument is a potentially useful tool for supporting
the BMZ's strategic portfolio management. However, the
BMZ's regional divisions have limited absorption capacity
for the use of evidence provided by the CPR. Via tailored
provision of information and support of reflection procedures,
the CPRs encourage the strategic examination of the respective
country portfolio. Yet transferring the CPR results to the
procedures for designing and reviewing a country strategy and
the further development of the country portfolios has not been
sufficiently successful in the past. It has not yet been possible to
conclusively verify the relevant use of the CPRs, as up until the
time of the evaluation a country strategy had not been created
for any of the analysed country portfolios. The assessments
show that the CPRs, despite the country strategies which are
still lacking, delivered relevant ideas for future portfolio design.
At the same time it is clear that the regional divisions have a
limited absorption capacity regarding the use of the evidence
provided by the CPRs.

The use of CPRs is primarily limited by obstacles in the German
DC system. In view of often extremely complex management
specifications and procedures and multifarious portfolio
management directives, low prioritisation of the procedures for
handling strategic questions on the country levels presents a
significant obstacle for the use of the CPRs. Use of the provided
evidence is also limited by deficits in knowledge management,
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which is exacerbated by the high fluctuationsinthe BMZ regional
divisions (due to rotations). Changing political priorities, path
dependencies, and changing framework conditions also have
negative effects. Potential improvements of the tool itself
relate primarily to the targeted preparation of the CPR results,
timely embedding of CPRs in creating country strategies, and
an improved commitment to using the instrument.

The BMZ has already initiated important procedures to
strengthen evidence-oriented approaches on the various
management levels, but this has not been sufficiently
implemented in practice. Strengthening evidence-based
policy is a declared objective of the BMZ. The establishment of
evaluation guidelines, the improvement of data management,
and measures from DEval and the implementing agencies for
conducting evaluations on the programme and portfolio levels
were all important steps in this regard. The increased demands
on using evidence were also anchored in the directives for
portfolio management and design. In this respect the BMZ has,
especially in comparison to other policy fields, a structured
and specialised evaluation system for strengthening evidence-
based policymaking. At the same time, a culture of learning and
impact orientation is still not sufficiently anchored in practice
and is often bypassed by political pressure to act.

Portfolio management at the BMZ:

Structures, directives, procedures

The development policy objectives of the BMZ are
comprehensively addressed by the corresponding directives
of portfolio management. Past reforms have to date hardly
contributed to a stronger focus and consolidation in portfolio
management. The various portfolio management directives
reflect the broad range of development policy objectives and
thematic priorities of the BMZ. Although the BMZ has made
efforts in recent years to focus its engagement, it is clear that
there is still a broad spectrum of directives and strategies to be
considered in strategic portfolio management.

Due to the number of requirements and comprehensive
participation and agreement procedures, the directives
are very complex, thus limiting process efficiency and the
practicality of said directives for portfolio management.
While the directives constitute an important foundation for

strategic portfolio management, their number and complexity
mean they only fulfil their respective functions to a limited
extent in practice. Additionally, comprehensive agreement
and participation procedures within the BMZ make strategic
planning and management very complicated and ultimately
lead to reduced clarity and cogency of the directives and
instruments. Conflicting objectives between different priorities
and requirements for portfolio management are also reflected
in the directives and reduce their coherence. Sufficient
clarification of roles and responsibilities is also sometimes
lacking when it comes to the actors involved in strategic
portfolio planning and management.

Overall, there is a discrepancy between the high demands of
the BMZ on strategic portfolio management and the practical
implementation of the directives. The comprehensive tasks and
demands posed to the portfolio management of the regional
divisions cannot realistically be implemented in an ideal manner.
The handling of urgent enquiries as well as detailed restructuring
procedures also use up a lot of resources. As a consequence,
strategic planning and management procedures are often
deprioritised in favour of ad-hoc management.

Conclusions

Evaluation Question 1: To what extent is the BMZ
successful in politically controlling and strategically
managing its country portfolios according to its
directives and priorities?

Under the existing framework conditions, the BMZ is only
successful to a limited extent in strategically managing and
designing its country portfolios in alignment with the various
development policy demands.

Considering the complex context in which DC takes place,

a clearer positioning regarding the development policy

objectives is necessary, both on the BMZ's organisational

level and on the country level, to ensure the manageability

of the country portfolios. This includes

» strategically analysing tensions between the various
development policy demands and objectives, and, based
on this, comprehensible and coherent decision making
when structuring the country portfolios, and



« implementing measures for a stronger strategic focus
of the bilateral official DC in alignment with specific
objectives.

It should be ensured that the regional divisions have the
necessary capacities and flexibility in order to politically control
and strategically manage the country portfolios in alignment
with the specific requirements in each country context.

Evaluation Question 2: To what extent is the BMZ able
to use evidence provided by tools such as CPRs for
strategic management on the country portfolio level?

The intended function of using the CPRs regarding the strategic
management and planning of the country portfolios has been
limited to date and formulated objectives in this respect have
been barely met. The use of the evidence provided by the CPR is
predominantly prevented by systemic obstacles such as insuf-
ficient capacities in the regional divisions, the de-prioritisation
of strategic procedures, and deficits in knowledge management.

Improvements of the instrument can only increase the use
of CPR to a limited extent. For improved use of evidence in
portfolio design and management, structures are required
that
« ensure a tailored provision of the required evidence
and the embedding of relevant evidence-instruments
in the planning and management cycles of the country
portfolios and
« promote a culture of learning and support capacity
building in the regional divisions.
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Evaluation Question 3: To what extent are the current
management directives and procedures appropriate
for ensuring that the regional divisions carry out the
strategic management of country portfolios in line
with the defined priorities and requirements?

With regard to the respective objectives, the individual
directives are predominantly of good quality, yet implementing
the numerous directives and procedures is hardly manageable
in practice and the available management tools only fulfil their
functions to a limited extent.

In order to ensure effective strategic portfolio management,

 areduction of directives and regulations and a stream-
lining of procedures and processes in portfolio design is
required, as well as

« further clarification of the roles and tasks within the
different units involved in the planning, management,
and structuring of the country portfolios at the BMZ and
in the partner countries, taking into account each unit’s
capacities.

This the BMZ's
organisational level, which go hand in hand with measures for

requires restructuring procedures on

more focused tasks as well as a decentralisation of decision-
making procedures in the regional divisions.
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Recommendations

The BMZ should make the tensions between its different development policy objectives and demands more transparent
and provide clear orientation for dealing with these. This requires the explicit examination of potentially conflicting
objectives between the offers and objectives of the bilateral official DC on the one hand and the demand for specific
support from the partner countries on the other, as well as grounded and coherent decision making on both the level of
general organisation and the level of individual country portfolios.

In order to enhance strategic portfolio management, the BMZ should reinforce the procedures and capacities for the
strategic examination of the country portfolios in the regional divisions and establish structures to improve internal
knowledge management. Tools for the provision of evidence on the country level should be integrated in the strategic
planning procedures such that these can be optimally used for portfolio management and political control.

The BMZ should ensure that repeatedly launched reforms regarding the focusing of the bilateral official DC are continued
and consistently implemented. In this context, existing directives and procedures of portfolio management should be
checked in regards to their practice suitability and, where possible, consolidated. In addition, implementation of the
agreed measures and the changes these aim for should be continuously monitored and reflected on.

The BMZ should critically reflect on task distribution and the roles of the actors involved in strategic portfolio management
and bring the tasks of the regional divisions further in line with the requirements of strategic portfolio management. In order
to ensure that the competences and resources needed for portfolio management and political control are available in the
regional divisions, possibilities in terms of reducing other tasks should be examined and rotation times should be extended.

In addition to these recommendations, more specific notes intended to support implementation have been formulated (see Chapter s).
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Hintergrund

Hohe Anspriiche an die bilaterale staatliche Entwicklungs-
zusammenarbeit (EZ) stellen das Bundesministerium fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) bei der
Steuerung und Ausgestaltung seiner Portfolios in den Partner-
landern vor grolRe Herausforderungen. Die Anspriiche an die
bilaterale EZ sind seit Beginn der 2000er-Jahre kontinuierlich
gestiegen: Neben der Erfiillung von Anspriichen, die sich aus
den Prinzipien und Grundsatzen internationaler entwicklungs-
politischer Vereinbarungen wie der Agenda 2030, der Wirksam-
keitsagenda oder dem Pariser Klimaabkommen ableiten, gilt es,
entwicklungspolitische Ziele der Bundesregierung und daraus
abgeleitete Prioritditen des BMZ umzusetzen. Gleichzeitig
hat sich das Umfeld, in dem sich EZ bewegt, stark verandert.
Internationale Kooperationsbeziehungen und Machtstrukturen
haben sich verschoben, dariiber hinaus haben globale Krisen wie
die COVID-19-Pandemie, die Zunahme geopolitischer Konflikte
sowie autokratische Tendenzen in vielen Landern der Welt dazu
geflihrt, dass die ohnehin schon hohen Anforderungen an die
EZ weiter gestiegen und neue Begriindungszusammenhange
fur die Ausgestaltung der Zusammenarbeit auf der Lander-
ebene hinzugekommen sind. Aspekte wie der Schutz globaler
offentlicher Giiter, geopolitische Ziele und sicherheitspolitische
Interessen haben an Bedeutung gewonnen. Das BMZ steht vor
der Herausforderung, die fiir die bilaterale staatliche EZ zur
Verfligung stehenden Ressourcen in diesem hochkomplexen
Umfeld strategisch einzusetzen und zu steuern.

Vor dem Hintergrund der verdnderten Rahmenbedingungen
hat das BMZ in den letzten Jahren die Prozesse und Strukturen
fur die strategische Planung und Steuerung der bilateralen
EZ kontinuierlich weiterentwickelt. Mit dem Ziel, seine Hand-
lungs- und Steuerungsféhigkeit zu starken sowie die Wirksam-
keit der Arbeit zu erhéhen und Arbeitsprozesse, Abldufe und
Verfahren im Sinne seines politischen Gestaltungsanspruchs
zu optimieren, hat das BMZ verschiedene Reformen auf den
Weg gebracht. Wichtige Schritte in diesem Prozess waren die
Verabschiedung der Gemeinsamen Verfahrensreform (GVR),
mit der seit 2017 wesentliche Grundlagen und Verfahren fur die
Zusammenarbeit zwischen dem BMZ und den Durchftihrungs-
organisationen (DO) bei der Steuerung, Ausgestaltung und
Umsetzung der bilateralen EZ festgelegt wurden. Im Rahmen

des seit 2020 umgesetzten BMZ-2030-Reformprozesses wurde
zudem ein neues Steuerungsmodell auf gesamtorganisationa-
ler Ebene entwickelt, das die kohdrente Planung und Steuerung
anhand von Strategien und die Verzahnung von regionalen
und thematischen Perspektiven vorgibt (BMZ, 2019, 2020). Mit
dem politischen Leitungswechsel im BMZ 2021 gingen dariiber
hinaus neue politische Akzentsetzungen, insbesondere die
Umsetzung einer feministischen Entwicklungspolitik einher
(BMZ, 2023a).

Um seine strategischen Steuerungsaufgaben wahrnehmen
zu kdnnen, benétigt das BMZ evidenzbasierte Informationen
auf den unterschiedlichen Ebenen des EZ-Systems (Vorhaben-
ebene, Kernthemenebene, Portfolio- und Linderebene). Bereits
seit einigen Jahren verweisen verschiedene Studien und Ana-
lysen des Entwicklungsausschusses der Organisation fur wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (Development
Assistance Committee, OECD DAC), des Deutschen Evaluie-
rungsinstituts der Entwicklungszusammenarbeit (DEval) und
des Bundesrechnungshofs in diesem Zusammenhang insbeson-
dere auf eine Evidenzllicke auf der strategischen Landerport-
folioebene (Amine et al., 2021; Hartmann et al., 2019a; OECD,
20715, 20213, 2021b). Vor diesem Hintergrund hat das BMZ MaR-
nahmen ergriffen, um die Wirkungsorientierung seiner Arbeit
zu starken und seine Monitoring- und Evaluierungssysteme
entsprechend auszurichten. Dazu gehoren die Entwicklung
von Aktionspldnen zur Verbesserung des Datenmanagements
und der Wirkungsuberpriifung sowie die starkere Nutzung von
Evaluierungen fiir die politische Steuerung. Das Reformkonzept
»BMZ 2030* und die BMZ-Evaluierungsleitlinien unterstreichen
die Funktion von Evaluierung als Teil des BMZ-Steuerungs-
modells und betonen die Bedeutung von Analysen auf der
Landerportfolioebene (BMZ, 2019, 2021b).

Die vorliegende Evaluierung bettet sich in verschiedene
Aktivitaten des DEval zur Unterstiitzung der evidenz-
basierten Portfoliosteuerung des BMZ ein. Die unabhingige
Evaluierungsarbeit des DEval unterstiitzt die strategische Port-
foliosteuerung des BMZ und das SchlieRen der Evidenzliicke
zum einen durch die Entwicklung von Instrumenten fir eine
evidenzbasierte Portfolioausgestaltung, zum anderen durch die



Bereitstellung von Informationen zur Umsetzung der entwick-
lungspolitischen Steuerungsvorgaben auf der Landerebene.
Diesbeziigliche MaRnahmen umfassen unter anderem

« die Entwicklung und Pilotierung des Instruments ftr
Landerportfolioreviews (LPR) (Hartmann et al., 2019a),

 die Evaluierung zur Wirkungsorientierung und Evaluier-
barkeit von EZ-Programmen (Amine et al., 2021),

 das Projekt zu rigorosen Wirkungsevaluierungen
(Kramer et al., 2021),

 die Erstellung einer Studie zur Allokation der bilateralen
staatlichen EZ (Wencker, 2022),

« die Durchfiihrung ressortgemeinsamer Evaluierungen
auf Ldnderebene (Hartmann et al., 2022, 2023),

 die Entwicklung eines Konzepts flir Landerportfolio-
evaluierungen (LPE),

» sowie das im Januar 2024 begonnene Projekt ,Forschung
und Beratung zur Weiterentwicklung eines integrierten
Systems fir Monitoring, Evaluierung und Steuerung in
der staatlichen bilateralen Entwicklungszusammenarbeit*.

Die vorliegende Evaluierung ergédnzt diese Prozesse, indem sie
landertibergreifend tberpriift, inwieweit es dem BMZ gelingt,
seine strategischen Steuerungsvorgaben umzusetzen und seine
bilateralen Landerportfolios entlang der eigenen Prioritdten
und Ansprliche auszurichten.

Strategische Portfoliogestaltung und
-steuerung in der bilateralen staatlichen EZ

Die strategische Portfoliosteuerung des BMZ erfolgt vor
dem Hintergrund der durch die BMZ-Leitung festgelegten
entwicklungspolitischen Anspriiche und Ziele. Innerhalb
der Bundesregierung ist das BMZ verantwortlich fir die
Festlegung der entwicklungspolitischen Ziele wie auch fur
die strategische Steuerung und Ausgestaltung der bilateralen
staatlichen EZ. Dabei bedient sich das BMZ verschiedener
Instrumente der Technischen und Finanziellen Zusammen-
arbeit (TZ und FZ). Die Umsetzung der bilateralen staatlichen
EZ erfolgt Uber die staatlichen DO, die innerhalb des vorge-
gebenen Rahmens die Verantwortung fiir die Vorbereitung,
Durchfiihrung und operative Steuerung der Vorhaben tragen
(BMZ, 2021b).
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Auf tibergeordneter Ebene sind vor allem die internationalen
Vereinbarungen der Agenda 2030, des Pariser Klimaab-
kommens und der Wirksamkeitsagenda richtungsweisend fiir
die Entwicklungspolitik des BMZ. Innerhalb dieses Rahmens
werden zudem politische Leitungsschwerpunkte durch das
BMZ formuliert. Die konkrete inhaltliche Ausgestaltung und
Schwerpunktsetzung des BMZ-Engagements werden vor allem
Uber die sechs festgelegten Kernthemen bestimmt. Zudem
werden Uber Initiativthemen entwicklungspolitische Impulse
umgesetzt (BMZ, 2019, 2021a).

Auf der Landerebene erfolgt die Steuerung der bilateralen
staatlichen EZ tiber den Dreiklang aus Lander- oder Regional-
strategie, EZ-Programmen und Modulen. Dabei fungiert die
Lander- beziehungsweise Regionalstrategie als verbindliches
Instrument zur strategischen Planung und politischen Steue-
rung der staatlichen EZ auf der Lénderebene (siehe Abbildung 4
im Online-Anhang). Die Verantwortung fiir die Erstellung der
Landerstrategien liegt beim Regionalbereich, der die Aufgabe
hat, die Ziele und Prioritdten des BMZ mit den Kooperations-
interessen der Partnerldnder in Einklang zu bringen sowie die
staatliche EZ zu koordinieren und zu steuern (BMZ, 2019).

Bei der Abstimmung der verschiedenen Steuerungsebenen
und der Aufgabenteilung mit den staatlichen DO steht das
BMZ vor der Herausforderung, seine ulbergreifenden stra-
tegischen Steuerungsanspriiche und -priorititen mit den
Bedarfen und Handlungslogiken fiir die Portfoliogestaltung
in den Partnerlandern in Einklang zu bringen. Die Festlegung
der tbergreifenden entwicklungspolitischen Ziele erfolgt nach
Bohnet (2017a) tUberwiegend politisch-diskretionar, das heift
auf politischer Ebene durch die Leitung des BMZ und unter
Beteiligung unterschiedlicher Akteure (beispielsweise anderer
Ressorts oder des Parlaments). Hingegen werden die konkreten
Ziele fur die Zusammenarbeit auf der Lénderebene im Rahmen
von Verhandlungen mit den Regierungen der jeweiligen Part-
nerlander festgelegt. Die Ausrichtung an den nationalen Ent-
wicklungsstrategien der jeweiligen Partnerldnder ist dabei eine
verbindliche Vorgabe. Vor diesem Hintergrund bestehen neben
den breiten und aus unterschiedlichen Perspektiven formulier-
ten politischen Anspriichen auf tbergeordneter Ebene Vorga-
ben und Ziele fiir die Modulgestaltung, die sich an den spezifi-
schen Bedarfen und Prioritdten der Kooperationspartner sowie
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den Rahmenbedingungen in den jeweiligen Partnerlandern
ausrichten. Die verschiedenen Handlungs- und Steuerungsebe-
nen stehen teilweise im Spannungsverhdltnis zueinander, zum
Beispiel wenn tibergeordnete Anforderungen an Koharenz und
Synergiebildung nicht mit den individuellen Bedarfen einzelner
Vorhaben tibereinstimmen.

Die Regionalreferate im Zusammenwirken mit den DO haben
die Aufgabe, die Landerportfolios vor dem Hintergrund der
unterschiedlichen und komplexen Anforderungen strategisch
auszurichten. Dabei gilt es, den Top-down-Ansatz der Uberge-
ordneten Prioritdtensetzung auf der Leitungsebene mit den
landerspezifischen Prozessen der Modulgestaltung zusammen-
zubringen und dabei auftretende Zielkonflikte angemessen zu
berticksichtigen.

Mit Neugestaltung seines Steuerungsmodells im Rahmen des
2020 vorgestellten BMZ-2030-Reformkonzepts hat das BMZ
zuletzt tibergeordnete Weichenstellungen fiir die politisch-
strategische Steuerung und Ausgestaltung der deutschen EZ
vorgenommen. Diese wurdenim Zuge des Leitungswechselsim
BMZ 2021 angepasst und durch neue Schwerpunktsetzungen
ergdnzt. Mit dem Reformkonzept ,BMZ 2030" hat sich das BMZ
die Steuerung Uber kohdrente und aufeinander aufbauende
Strategien zum Ziel gesetzt (BMZ, 2021a). Dabei wurden die
vom BMZ bereits seit Anfang der 2000er-Jahre angestrebten
Prozesse zur starkeren Konzentration und Konsolidierung des
staatlichen EZ-Portfolios erneut aufgegriffen (siehe hierzu
auch Wencker, 2022). Wesentliche ReformmaRnahmen waren
die Festlegung von regionalen und thematischen Prioritdten
durch eine neue und stédrker thematisch ausgerichtete Kategori-
sierung von Partnerlandern (Partnerschaftsmodell) sowie die
Definition von Kernthemen flr die Zusammenarbeit (sogenann-
tes Agenda-2030-Themenmodell). Dartiber hinaus wurde die
starkere Verzahnung der thematischen und regionalen Perspek-
tiven durch eine integrierte Planung und Allokation (iPA), die
verschiedene Planungsschritte auf den unterschiedlichen
Hierarchieebenen des BMZ umfasst, beschlossen. Im Zuge
des Reformprozesses wurden auch die Vorgaben und Prozesse
fur die Steuerung der Landerportfolios aktualisiert (GVR 3.0).
Dies beinhaltet unter anderem eine starkere Verankerung der
entwicklungspolitischen Begriindung fiir das deutsche EZ-Enga-
gement (BMZ, 2019). Mit dem Wechsel der BMZ-Leitung 2021

wurden weitere Anpassungen vorgenommen und insbesondere
neue thematische Prioritdten festgelegt. Die grundlegenden
Steuerungsstrukturen haben aber weiterhin Bestand.

Landerportfolioreviews als Instrument zur
Unterstiitzung evidenzbasierter Portfoliogestaltung

Zur Unterstiitzung der evidenzbasierten strategischen Port-
foliosteuerung des BMZ hat das DEval ein Instrument zur
Umsetzung von Landerportfolioreviews (LPR) entwickelt. Um
die Portfoliosteuerung des BMZ zu starken und die Evidenzlticke
auf der Portfolioebene zu verringern, hat das DEval zwischen
September 2017 und Dezember 2018 in enger Abstimmung
mit dem BMZ ein Instrument flr die Durchftihrung von LPR
entwickelt. Der Bericht zur Instrumentenentwicklung wurde im
ersten Quartal 2019 veréffentlicht (Hartmann et al., 2019a).

Fiir die weitere Umsetzung von LPRin Partnerldndern des BMZ
wurde zudem von Januar 2020 bis Dezember 2022 das Projekt
»Landerportfolioreviews im Kontext der SDGs" durchgefiihrt.
Ziel des Projekts war die Starkung der strategischen Steuerung
des BMZ auf zwei Ebenen:

» Zum einen sollten durch die unabhangige Erstellung
qualitativ hochwertiger LPR evidenzbasierte Informatio-
nen fir die Ausgestaltung der Landerportfolios und der
Landerstrategien bereitgestellt werden.

e Zum anderen sollten Erkenntnisse zu den strukturellen
Herausforderungen fiir die Steuerung auf ibergeordneter
Ebene generiert werden, die als Grundlage fir eine Meta-
Auswertung genutzt werden kénnen.

Mit dem Ziel, die evidenzbasierte Steuerung der Landerport-
folios durch die BMZ-Regionalreferate zu starken, hat das
DEval zwischen 2017 und 2022 insgesamt acht LPR durchge-
fuhrt. Diese wurden nachfrageorientiert fiir die Regionalreferate
des BMZ erstellt. Der Schwerpunkt der analysierten Lander-
portfolios lag regional auf Subsahara-Afrika sowie auf Partner-
landern der Landerkategorie ,,Bilaterale Partner, einschlieRlich

“

der Subkategorien ,Reformpartner* und ,Transformationspart-
ner“ Dabei handelte es sich um Lander mit unterschiedlichem
soziotkonomischen Status, davon vier Lander der Kategorie

Least Developed Countries (LDC) (UNCTAD, 2023). Die GroRe

1 Das Kooperationsmodell der Reformpartnerschaft ist 2023 ausgelaufen. Dieses besteht seither nicht weiter.



der BMZ-Landerportfolios variierte zudem stark und umfasste
sowohl Portfolios mit sehr groRem Volumen als auch solche mit
kleinerer Ressourcenausstattung. Uber alle Lander hinweg wur-
den durch die LPR alle Kernthemen der deutschen EZ abgedeckt.
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Tabelle 1 gibt einen Uberblick tber die durchgefiihrten LPR.
Weiterfiihrende Informationen zu den LPR finden sich im
Online-Anhang.

Instrumentenentwicklung

Kenia Bilateraler Partner 758,7 Oktober 2017 - April 2018
Mongolei Bilateraler Partner 133,6 April 2018 - August 2018
LPR-Projekt

Cote d‘lvoire Reformpartner 515,1 April 2020 - Oktober 2020
Madagaskar Bilateraler Partner (LDC) 264,2 Dezember 2020 - Juni 2021
Ukraine Transformationspartner 730,4 Januar 2021 - August 2021
Athiopien Reformpartner (LDC) 1.367,1 August 2021 - Mdrz 2022
Burkina Faso Bilateraler Partner (LDC) 387,7 August 2021 - Mérz 2022
Senegal Reformpartner (LDC) 745,1 Mérz 2022 - Oktober 2022

Quelle: DEval, eigene Ubersicht auf Basis der LPR

Gegenstand der LPR waren die BMZ-finanzierten staatlichen
EZ-Portfolios in Partnerlandern des BMZ. Dies umfasste sowohl
die bilateralen Vorhaben der TZ und FZ als auch die EZ-MaRnah-
men aus den Haushaltstiteln der Sonderinitiativen (SI) und der
Titel fur ,Krisenbewdltigung und Wiederaufbau, Infrastruktur®
(KWI) und ,Internationaler Klima- und Umweltschutz* (IKU).

Im Mittelpunkt der durchgefiihrten LPR stand die Bewertung
der Relevanz und der Kohdrenz des BMZ-Engagements im
jeweiligen Partnerland. Folgende Kriterien wurden zur Bewer-
tung der Landerportfolios herangezogen:
e LPR-Kriterium 1: Bericksichtigung der Entwicklungs-
bedarfe und -trends im Partnerland
+ LPR-Kriterium 2: Ausrichtung an Reformdynamiken
und Regierungsprioritaten
e LPR-Kriterium 3: Koordination und Zusammenarbeit
mit anderen Akteuren
e LPR-Kriterium 4: Umsetzung von Prioritdten der deutschen
EZ sowie Beriicksichtigung von Starken und Potenzialen

Wiahrend sich die Bewertungskriterien 1 bis 3 auf die Entwick-
lungsbedarfe und damit die Relevanz im Partnerland sowie die
externe Kohédrenz des Landerportfolios beziehen und sich aus
der Agenda 2030 als Ubergeordnetem Orientierungsrahmen
ableiten, umfasst das Bewertungskriterium 4 insbesondere die
Umsetzung der thematischen Prioritaten und Steuerungsvorga-
ben des BMZ sowie die interne Koharenz der Portfolios im Land.

Jeder LPR basiert auf einem umfangreichen teilstandardi-
sierten Fragenkatalog zur Bewertung des jeweiligen Lander-
portfolios sowie dem Einsatz eines abgestimmten Mix aus
qualitativen und quantitativen Methoden, die komplementar
und zeitlich sequenziert eingesetzt wurden. Teil der Datener-
hebung und -auswertung waren Kontext-, Geber-, Strategie-,
Portfolio- und Schwerpunktanalysen sowie Interviews mit
unterschiedlichen Stakeholdergruppen, eine Onlinebefragung
der DO sowie Workshops. Die LPR greifen somit auf eine
umfangreiche Datenbasis zuriick, die sowohl eine intensive
Auswertung unterschiedlicher Dokumenttypen beinhaltet als
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auch die Vielfalt an Perspektiven berlicksichtigt. Eine detail-
lierte Darstellung der Methodik von LPR findet sich in der
Verfahrensleitlinie zur Durchfiihrung von LPR (Hartmann et al.,
2019b; Uiberarbeitete Version Vorwerk und Kéder, 2023).

Die vorliegende Evaluierung baut auf den Erkenntnissen aus
der LPR-Durchfiihrung auf, indem landeriibergreifend tiber-
geordnete Erkenntnisse zum deutschen EZ-System generiert
wurden. Durch eine Synthese und Analyse der durchgefiihrten
LPR entlang der dargestellten Kriterien kdnnen strukturelle
Herausforderungen und Potenziale der deutschen bilateralen
EZ landerubergreifend identifiziert werden. Die acht durchge-
fuihrten LPR bilden demnach eine wichtige Basis fur die vorlie-
gende Evaluierung.

Ziele, Gegenstand und Adressat*innen
der Evaluierung

Ziel der Evaluierung ist die Bereitstellung von Erkenntnissen
zur strategischen Steuerung und Ausgestaltung der Lander-
portfolios des BMZ. Dies umfasst Erkenntnisse zur Ausgestal-
tung der Landerportfolios entlang der entwicklungspolitischen
Ziele des BMZ sowie die Identifizierung von Herausforderungen
und Potenzialen, welche die Steuerung und Ausgestaltung der
Landerportfolios maRRgeblich bestimmen. Gegenstand der Eva-
luierung ist die landerbezogene strategische Portfoliosteuerung
des BMZ. Die Erkenntnisse sollen als Grundlage fur eine kriti-
sche Priifung und Anpassung der BMZ-internen Steuerungsvor-
gaben und -prozesse durch Entscheidungstrager*innen im BMZ
dienen. Die Lernfunktion steht damit im Vordergrund.

Hauptadressat*innen der Evaluierung sind die fiir die tiber-
geordnete Planung und Steuerung von Landerportfolios
verantwortlichen Entscheidungstrager*innen im BMZ, die
die Ergebnisse der Evaluierung dazu nutzen kénnen, die
politisch-strategische Steuerung des BMZ zu stadrken. Durch
die Bereitstellung von Erkenntnissen zu systemischen Heraus-
forderungen fir die Portfoliosteuerung in der bilateralen staat-
lichen EZ sollen die fur die Gbergeordnete Portfolioplanung und
-steuerung verantwortlichen Entscheidungstrager*innen im
BMZ (Abteilungs-, Unterabteilungsleitungen und verantwort-
liche Personen aus den beteiligten Grundsatz-, Regional- und

Sektorreferaten) dabei unterstiitzt werden, das bestehende
Steuerungsmodell beziehungsweise dessen Umsetzung auf den
Prufstand zu stellen und MaRnahmen zu ergreifen, um die stra-
tegische Portfoliosteuerung auf der Landerebene zu starken.

Den BMZ-Regionalreferaten dienen die Erkenntnisse als
Grundlage fiir die Auseinandersetzung mit Steuerungsanfor-
derungen auf der Landerebene. Die Ergebnisse zur Ausgestal-
tung von Landerportfolios in der Praxis sowie zu potenziellen
Spannungsfeldern zwischen unterschiedlichen entwicklungs-
politischen Anspriichen an die Landerportfolios kénnen von
den Regionalreferaten fiir die ldnderspezifische Auseinan-
dersetzung mit Zielkonflikten in der Portfoliosteuerung und
-ausgestaltung genutzt werden. Durch Hinweise auf potenziell
wichtige Einflussfaktoren bei der Portfoliogestaltung liefert die
Evaluierung Informationen, die die Entscheidungsfindung der
Regionalreferate unterstitzen kénnen.

Die BMZ-Grundsatzreferate kénnen die Erkenntnisse zur
Qualitét der Steuerungsvorgaben fiir die Anpassung von Inst-
rumenten und Verfahren nutzen. Die Analyse der Vorgaben
und Verfahren fiir die landerbezogene Portfoliosteuerung lie-
fert Erkenntnisse zur Qualitat der Steuerungsvorgaben und zu
deren Umsetzbarkeit in der Praxis. Die flr die Ausarbeitung der
Vorgaben und Verfahren verantwortlichen Grundsatzreferate
kdnnen die Erkenntnisse nutzen, um diese weiterzuentwickeln
und die Effizienz und die Effektivitat der Vorgaben im Sinne der
damit verbundenen Ziele zu verbessern.

Auf Grundlage der Ergebnisse zur Nutzung von LPR kénnen
zudem Riickschliisse fiir die Ausgestaltung und organisati-
onale Verankerung anderer Instrumente zur Stdrkung der
Evidenz auf der Landerebene, wie beispielsweise Landerport-
folioevaluierungen, gezogen werden. Die Erkenntnisse zum
Nutzen von LPR fur die strategische Portfoliosteuerung und die
Identifizierung von férderlichen und hemmenden Faktoren fur
die Nutzung von LPR-Ergebnissen liefern wichtige Hinweise fuir
die zukiinftige Ausgestaltung von Instrumenten und Prozessen
zur Starkung der Evidenzorientierung im BMZ. Das BMZ kann
die Informationen nutzen, um die organisationale Verankerung
von Instrumenten zur Unterstlitzung einer evidenzbasierten
Portfoliogestaltung weiterzuentwickeln. Zudem liefern die
Erkenntnisse wichtige Hinweise flr die Konzeption zuktnftiger



Evidenzinstrumente, wie beispielsweise fiir die Entwicklung
von Landerportfolioevaluierungen durch das DEval sowie die
EZ-Programmevaluierungen der DO.

Evaluierungsfragen, methodisches Vorgehen
und Limitationen

Vor dem Hintergrund der Ziele der Evaluierung erfolgte eine
Analyse und Bewertung entlang der nachfolgenden drei
Evaluierungsfragen:

Evaluierungsfrage 1: Inwieweit gelingt es dem BMZ, seine Lan-
derportfolios entlang der Vorgaben und Prioritdten strategisch
auszugestalten und zu steuern?

Evaluierungsfrage 2: Inwieweit ist das BMZ in der Lage, die
durch Instrumente wie LPR bereitgestellte Evidenz fiir die stra-
tegische Steuerung auf der Landerportfolioebene zu nutzen?

Evaluierungsfrage 3: Inwieweit sind die aktuellen Steuerungs-
vorgaben und Verfahren angemessen, um die strategische Steu-
erung von Landerportfolios durch die Regionalreferate entlang
der festgelegten Prioritdten und Anspriiche sicherzustellen?

Die Untersuchung von Evaluierungsfrage 1 stiitzte sich im
Wesentlichen auf die Ergebnisse der vom DEval durchgefiihr-
ten LPR und erméglicht iibergreifende Aussagen zur Rele-
vanz und Kohédrenz der untersuchten Landerportfolios sowie
zur strategischen Portfoliosteuerung der Regionalreferate.
Auf Basis einer Synthese der durchgefiihrten LPR sowie ergan-
zender Interviews und Befragungen werden Schlussfolger-
ungen zur strategischen Ausgestaltung der Landerportfolios in
den untersuchten Landern sowie zu den forderlichen und hem-
menden Faktoren fir die Agenda-2030-konforme Portfolioge-
staltung gezogen. Grundlage fir die Analyse bildeten die im
LPR-Instrument festgelegten Kriterien flr ein relevantes und
koharentes Landerportfolio (siehe Abschnitt 1.3). Die Synthese
und Auswertung der durchgefiihrten LPR ermdglichen somit
Aussagen zur Ausrichtung der BMZ-Portfolios entlang der
unterschiedlichen Kriterien. Dariiber hinaus wurden die in der
Praxis bestehenden Spannungsfelder zwischen den Kriterien
beleuchtet.
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Unter Evaluierungsfrage 2 wurde daran ankniipfend unter-
sucht, inwiefern die LPR die strategische Portfoliosteuerung
der Regionalreferate unterstiitzen und welche Faktoren
dabei eine Rolle spielen. Auf Basis von Interviews sowie der
Analyse von Dokumenten wurde untersucht, inwieweit die LPR
strategische Steuerungsprozesse in den untersuchten Landern
beférdern konnten und ob die von den LPR bereitgestellte Evi-
denz fur die Portfoliogestaltung genutzt wurde. Zudem wurden
forderliche und hemmende Faktoren fiir die Nutzung von LPR
durch die Regionalreferate identifiziert. Dabei wurden sowohl
der Einfluss organisationsinterner Strukturen, Prozesse und
Vorgaben betrachtet als auch instrumentenspezifische Fakto-
ren berticksichtigt. Die Ergebnisse erlauben Riickschliisse auf
die Nutzung von Evidenz im BMZ sowie auf die zukiinftige Aus-
gestaltung und organisationale Verankerung von Instrumenten
zur Starkung der evidenzbasierten Steuerung auf der Lander-
ebene, wie beispielsweise Landerportfolioevaluierungen.

Mit Evaluierungsfrage 3 wurde schlieRlich analysiert, inwie-
fern die BMZ-internen Vorgaben und Verfahren geeignet sind,
um die strategische Portfoliosteuerung entlang der gesetzten
Ziele zu gewéhrleisten. Im Fokus standen dabei die Untersu-
chung und Bewertung der Qualitat der fur die ldnderbezogene
Portfoliosteuerung wesentlichen Strukturen, Vorgaben und
Verfahren. Dabei wurde zum einen die Konzeption der Steue-
rungsvorgaben analysiert, zum anderen wurde die praktische
Umsetzung der Steuerungsvorgaben beleuchtet, indem dies-
beziigliche Ergebnisse der LPR-Synthese mit den Erkenntnissen
aus Interviews und Befragungen trianguliert wurden. Auf Basis
der Analyse wurden Informationen zu strukturellen Herausfor-
derungen und Potenzialen flr die strategische Steuerung von
Landerportfolios generiert.

Der Fokus der Evaluierung lag auf der Untersuchung der
Relevanz und Kohdrenz der strategischen Steuerung und
Ausgestaltung von Landerportfolios. Das DEval orientiert
sich in seinen Evaluierungen an den Evaluierungskriterien des
OECD DAC (2019): Relevanz, Kohirenz, Effektivitit, Effizienz,
entwicklungspolitische Wirksamkeit und Nachhaltigkeit. Fur
den Gegenstand dieser Evaluierung, der die strategische Port-
foliosteuerung des BMZ umfasst, sind diese Kriterien jedoch
nur teilweise anwendbar.
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Da der Fokus von LPR auf der Bewertung der Relevanz und Koha-
renz der Landerportfolios lag, werden auch in der vorliegenden
Evaluierung vor allem diese OECD-DAC-Kriterien tber die Eva-
luierungsfragen abgedeckt. Die LPR-Bewertungskriterien gehen
allerdings Uber die Definition der entsprechenden OECD-DAC-
Kriterien hinaus, da diese auch die Analyse der Zielerreichung
von Modulen und EZ-Programmen und Einschatzungen zum
Wirkpotenzial umfassen (LPR-Kriterium 4: Prioritdten und
Berlicksichtigung von Stdrken und Potenzialen der deutschen
EZ). Somit werden auch Aspekte beleuchtet, die nach der
Definition des OECD DAC Teil des Effektivitatskriteriums sind
(Erreichung der intendierten Ziele). Die Untersuchung der
Qualitat der Steuerungsvorgaben des BMZ kann ebenfalls dem
Effektivitatskriterium zugeordnet werden. Einzelne Effizienz-
aspekte wurden im Rahmen der Analyse der Ausgestaltung von
Verfahren und Prozessen der Portfoliosteuerung in den Blick
genommen (Evaluierungsfrage 3). Die Kriterien ,Nachhaltig-
keit* und ,entwicklungspolitische Wirksamkeit waren dagegen
nicht Teil der Untersuchung.

Evaluierungsdesign

Die Beantwortung der Evaluierungsfragen erfolgte auf Basis
eines mehrstufigen Analyseprozesses, der sowohl die Umset-
zung als auch die Konzeption der strategischen Portfoliosteu-
erung umfasste. Auf der Umsetzungsebene wurde in einem
ersten Schritt Uberprift, inwieweit es dem BMZ gelingt, seine
Landerportfolios entlang der Ubergeordneten entwicklungs-
politischen Prioritaten und Anspriiche strategisch auszurichten.
Dartiber hinaus wurde analysiert, inwieweit die zum Zeitpunkt
der LPR giiltigen Steuerungsvorgaben umgesetzt wurden und
welche Faktoren die strategische Steuerung des BMZ begtins-
tigten oder erschwerten. Eine wesentliche Basis fiir die Analyse
ist die Synthese der im Zeitraum zwischen 2017 und 2022 von
DEval durchgefiihrten LPR. Die Erkenntnisse wurden durch
Interviews und Befragungen von Vertreter*innen des BMZ
sowie die Auswertung von Sekundardaten trianguliert.

Ebenfalls auf der Umsetzungsebene wurde in einem zweiten
Schritt untersucht, inwieweit die von den LPR bereitgestellte
Evidenz zur strategischen Steuerung und Ausgestaltung der

Portfolios genutzt wurde. Uberpriift wurde, inwiefern LPR-Ergeb-
nisse zum einen in die konkrete Ausgestaltung der Landerport-
folios eingeflossen sind und zum anderen fiir ldnderbezogene
Strategieprozesse genutzt wurden. Dabei wurden sowohl inst-
rumenten- als auch organisationsspezifische Einflussfaktoren
fur die Nutzung beleuchtet. Die Ergebnisse basieren auf der sys-
tematischen Auswertung der Erfahrungen aus dem LPR-Projekt
und stutzen sich unter anderem auf Reflexionsworkshops, den
Austausch mit LPR-Beteiligten und dem BMZ-Grundsatzbereich
wéhrend des LPR-Projekts sowie Interviews, die nach Abschluss
des LPR-Projekts mit Beteiligten und weiteren Personen des
Regional- und Grundsatzbereichs im BMZ gefthrt wurden.

In einem dritten Schritt wurde schlieRlich die konzeptionelle Aus-
gestaltung der strategischen Planungs- und Steuerungsvorgaben
und Verfahren des BMZ in den Blick genommen. Dies erfolgte
auf Basis einer systematischen Erfassung und Analyse der fur
die Landerebene wesentlichen Planungs- und Steuerungsdoku-
mente mit Blick auf deren Koharenz und Strategiekonformitat.
In der Analyse wurden die zum Evaluierungszeitpunkt aktuell
glltigen Vorgaben und Verfahren (Handreichungen, Verfah-
rensinformationen und Abstimmungsformate) betrachtet. Die
Dokumentenanalyse wurde durch Interviews und Befragungen
ergdnzt und mit Ergebnissen aus der LPR-Synthese abgeglichen.

Zur Beantwortung der Evaluierungsfragen wurden folgende
Datenquellen herangezogen: (1) die acht vom DEval zwischen
2017 und 2022 durchgefiihrten LPR, (2) semi-strukturierte
Interviews mit BMZ-Akteuren aus den Sektor-, Regional- und
Grundsatzbereichen sowie an den LPR Beteiligten, (3) eine
Onlinebefragung von BMZ-Landerreferent*innen, (4) eine
Kurzbefragung mit den fiir die Kernthemen, Initiativthemen
und Qualitatsmerkmale verantwortlichen BMZ-Referaten, (5)
BMZ-interne Dokumente zu Strategien, Steuerungsvorgaben
und Verfahren sowie (6) ergdnzende wissenschaftliche Litera-
tur und Evidenz zu einzelnen Themenkomplexen der Analyse.

Abbildung 1 fasst die wesentlichen Elemente des Evaluierungs-
designs zusammen.
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»Meta-Auswertung*
von LPR

Gegenstand:
strategische Portfoliosteuerung des BMZ

1 2
strategische Ausgestaltung
und Steuerung des BMZ
entlang der Vorgaben

Nutzung der durch LPR 3
bereitgestellten Evidenz fur die
strategische Steuerung auf der
Landerportfolioebene

Unterstiitzung der
strategischen Steuerung

Umsetzungsebene

Angemessenheit der
aktuellen Steuerungsvorgaben
und Verfahren fiir die
strategische Portfoliogestaltung

konzeptionelle Ebene

Methoden und Datenquellen

* LPR-Synthese * semi-strukturierte Interviews * Auswertung von Strategie- und
* Portfolioanalyse * Analyse von Portfoliodokumenten Steuerungsdokumenten

* Onlinebefragung * strukturierte Auswertung des * semi-strukturierte Interviews
* Kurzbefragung Erfahrungswissens aus der * Onlinebefragung

LPR-Durchfihrung

Quelle: DEval, eigene Darstellung

Eine ausfiihrliche Beschreibung der eingesetzten Methoden
und Datenquellen sowie die der Evaluierung zugrunde liegende
Evaluierungsmatrix findet sich im (Online-)Anhang.

Herausforderungen und Limitationen

der Evaluierung

Auf Basis der LPR-Synthese lassen sich keine allgemeingiil-
tigen Aussagen fiir alle Landerportfolios des BMZ treffen.
Durch die Triangulation der LPR-Ergebnisse mit den aus den
anderen Datenerhebungs- und Analyseschritten gewonne-
nen Erkenntnissen sind jedoch Riickschliisse auf strukturelle
Steuerungsherausforderungen in der Portfoliosteuerung

moglich. Die Synthese der LPR-Berichte umfasst acht von

* Kurzbefragung

insgesamt 47 Partnerlindern in der Kategorie ,Bilaterale
Partner®. Partnerlander anderer Kategorien (Globale Partner,
Nexus- und Friedenspartner) wurden in den LPR nicht betrach-
tet. Die Auswahl der durchgefiihrten LPR erfolgte nicht krite-
rienbasiert, sondern nachfrageorientiert, ausgerichtet an den
Bedarfen der Regionalreferate. Vor diesem Hintergrund kon-
nen die LPR-Erkenntnisse zu Relevanz und Koh&renz von Lan-
derportfolios sowie zur Umsetzung von Steuerungsvorgaben
nicht auf alle Landerportfolios des BMZ (ibertragen werden.
Auf Basis der identifizierten Herausforderungen in einzelnen
Landern kénnen dennoch wichtige Rickschlisse auf tiberge-
ordnete Hemmfaktoren gezogen werden, die verhindern, dass
die Umsetzung der Steuerungsvorgaben tber alle Lander hin-
weg gelingt. Die Ergebnisse der LPR-Synthese werden zudem
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durch ein Mapping der Steuerungsinstrumente, Vorgaben und
Verfahren, die Auswertung von Dokumenten sowie Interviews
und Befragungen von beteiligten Stakeholdern im BMZ erganzt
und somit auf eine breitere Datenbasis gestellt. Auf dieser
Grundlage lassen sich wichtige Riickschltsse auf strukturelle
Herausforderungen bei der Steuerung ziehen.

Vorgaben und Prioritdten des BMZ unterliegen kontinuier-
lichen Weiterentwicklungsprozessen. Erfahrungen mit der
Umsetzung von Vorgaben, die nach 2022 entwickelt wurden,
sind daher begrenzt. Durch den Reformprozess ,,BMZ 2030"
wurde das Steuerungsmodell des BMZ (iberarbeitet. Zudem
haben sich politische Prioritdten teilweise verdndert, insbe-
sondere da das BMZ seit der Bundestagswahl im September
2021 unter einer neuen Leitung steht. Vor diesem Hintergrund
wurden die bestehenden Vorgaben und Verfahren fur die strate-
gische Portfoliosteuerung weiterentwickelt und zum Teil durch
neue Prozesse ergdnzt. Diese befinden sich teilweise noch in der
Erprobung, sodass Erfahrungen mit der Umsetzung daher nur
eingeschrénkt vorliegen. So wurden beispielsweise Prozesse zur
starkeren Integration von Sektor- und Globalvorhaben in das
bilaterale Portfolio angestofRen sowie Planungsprozesse wei-
terentwickelt, deren Auswirkungen erst mit Zeitverzug sichtbar
werden. Uberwiegend haben die zum Zeitpunkt der LPR-Durch-
fuhrung glltigen Vorgaben und Verfahren flr die Portfolio-
steuerung auf der Landerebene aber weiterhin Bestand, sodass
die Erkenntnisse aus den LPR auf diese Ubertragbar sind.

Das LPR-Instrument wurde durch das DEval entwickelt und
pilotiert. Eine unabhidngige externe Bewertung des LPR-
Instruments und der damit angestrebten Wirkungen kann
dementsprechend nicht vom DEval vorgenommen werden. Die
vorliegende Evaluierung erfolgte durch DEval-Evaluator*innen,
die an der Durchfiihrung des LPR-Projekts beteiligt waren. Dies
hatte den Vorteil, dass die Evaluator*innen tber umfangrei-
ches Kontextwissen zu dem zu untersuchenden Evaluierungs-
gegenstand verfligten. Gleichzeitig konnte dadurch keine
unabhdngige externe Bewertung des LPR-Instruments erfolgen.
Um das Risiko von Verzerrungen zu vermeiden, wurden alle
Analyseschritte, Annahmen und Bewertungsgrundlagen trans-
parent dargelegt und in der Referenzgruppe diskutiert. Zudem
wurden Vorerfahrungen und Annahmen des Evaluierungsteams
reflektiert. Die Begleitung des Vorhabens durch DEval-interne
und externe Peer-Review-Prozesse stellt darliber hinaus die
Qualitst und kritische Uberpriifung der Ergebnisse sicher.

Berichtsstruktur

Die nachfolgenden Kapitel sind entlang der drei Evaluierungs-
fragen gegliedert: Kapitel 2 widmet sich der Ausgestaltung der
BMZ-Landerportfolios vor dem Hintergrund unterschiedlicher
entwicklungspolitischer Anspriiche. In Kapitel 3 werden die Nut-
zung von LPR flr die Ausgestaltung von Landerportfolios und
wesentliche Einflussfaktoren untersucht. Kapitel 4 behandelt
die Strukturen, Vorgaben und Verfahren der Portfoliosteuerung
im BMZ. SchlieRlich werden in Kapitel 5 Schlussfolgerungen
gezogen und Empfehlungen an das BMZ ausgesprochen.



2.

AUSGESTALTUNG VON
LANDERPORTFOLIOS DES BMZ
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apitel 2 beschaftigt sich mit der Ausgestaltung von

BMZ-Landerportfolios und deren Steuerung in der

Praxis (Evaluierungsfrage 1). Dies umfasst zum einen

die Analyse, inwiefern unterschiedliche entwick-
lungspolitische Anspriiche in den Portfolios berlicksichtigt wer-
den (Abschnitt 2.1), zum anderen wird dargestellt, welche Ziel-
konflikte zwischen diesen Anspriichen in der Portfoliosteuerung
auftreten (Abschnitt 2.2). Wesentliche Informationsbasis sind die
Landerportfolioreviews (LPR), die das DEval fiir das BMZ zwischen
2017 und 2022 durchgefiihrt hat (siehe Kapitel 1). Weitere Daten-
quellen sind eine Onlinebefragung von Landerreferent*innen im
BMZ sowie Interviews mit Vertreter*innen der BMZ-Grundsatz-,
Regional- und Sektorreferate.

Die Auswertung der durchgefithrten LPR zeigt, dass
in den einzelnen Handlungsfeldern der BMZ-Lander-
portfolios wichtige entwicklungspolitische Ziele und
Anspriiche adressiert werden. Gleichzeitig ergeben die
Analysen, dass die Erfiillung aller Anspriiche im Rahmen
der Portfoliogestaltung aufgrund der Vielzahl von Zielen,
die teilweise im Spannungsverhiltnis zueinander stehen,
sowie aufgrund begrenzter Ressourcen nicht méglich ist.
Die vor diesem Hintergrund notwendige strategische
Auseinandersetzung mit den unterschiedlichen Ansprii-
chen an die Portfoliogestaltung und potenziellen Ziel-
konflikten sowie die begriindete Entscheidungsfindung
und Priorisierung von Zielen der Portfoliogestaltung
sind insgesamt nicht ausreichend und stellten sich in
den meisten der untersuchten Fille als groBe Heraus-
forderung dar. Komplexe Verfahren und Portfolios sowie
kurzfristige Managementanforderungen lassen die
strategische Auseinandersetzung mit den langfristigen
Zielen der Landerportfolios in den Hintergrund treten.

Ausgestaltung von Landerportfolios des
BMZ vor dem Hintergrund entwicklungspolitischer
Anspriiche

An die Linderportfolios des BMZ werden unterschiedliche
entwicklungspolitische Anspriiche gestellt, die sich aus
globalen Leitplanken fiir die Entwicklungspolitik sowie
aus den eigenen Zielen des BMZ ableiten. Diese umfassen
die Berlicksichtigung von (1) Entwicklungsbedarfen und Trends
in den Partnerldandern und (2) Prioritdten der Partnerregierun-
gen und Reformdynamiken. Zudem besteht (3) der Anspruch an
die Koordination und Zusammenarbeit mit anderen Akteuren
sowie (4) der Anspruch, die entwicklungspolitischen Priorita-
ten des BMZ zu verfolgen. Die unterschiedlichen Anspriiche
sind in Abbildung 2 dargestellt. Durch deren Erfiillung sollen
die Relevanz, Kohdrenz und Wirksamkeit der bilateralen
staatlichen EZ gewdhrleistet werden (Hartmann et al., 2019a).
Die Anspriiche an die Portfoliogestaltung sind in den Strategien
des BMZ verankert und spiegeln sich auch in den Vorgaben fur
die Steuerung und Ausgestaltung der Landerportfolios wider.

Basierend auf diesen Ansprichen wurden im Zuge der LPR-
Entwicklung Kriterien fiir die Bewertung der Relevanz und Koha-
renz der Landerportfolios definiert (Hartmann et al., 2019a).
Diese Kriterien bildeten auch die Grundlage fiir die in dieser
Evaluierung durchgefiihrten Analysen.

Mit Blick auf die Ausgestaltung der Landerportfolios ist zu
berticksichtigen, dass sich der Handlungsspielraum des BMZ in
Bezug auf die verschiedenen entwicklungspolitischen Anspri-
che unterschiedlich gestaltet. Zwar betreffen alle Aspekte inha-
rente Steuerungsaufgaben des BMZ, jedoch ist der Einfluss des
BMZ bei einigen Aspekten begrenzt. So ist die Koordination mit
anderen Akteuren nicht allein vom BMZ beeinflussbar, sondern
hangt auch vom Gestaltungswillen der jeweiligen Akteure ab.
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(2) Prioritaten
der Partnerregierung
und Reformdynamiken

(1) Entwicklungsbedarfe und
-trends in den Partnerlandern

Ausgestaltun
BMZ-Landerporifolios

(3) Koordination
und Zusammenarbeit
mit anderen Akteuren
(externe Kohédrenz)
* Geber
* deutsche Ressorts
* Zivilgesellschaft
und Privatsektor
in den Partnerldndern

(4) Prioritaten des BMZ
* inhaltliche Prioritaten
* interne Koharenz

Es ist nicht moglich, alle entwicklungspolitischen Anspriiche gleichermaRen zu erfillen, vielmehr zeigen sich in unterschiedlichen Landerportfolios

verschiedene Auspragungen hinsichtlich der Erfiillung.

Quelle: DEval, eigene Darstellung auf Basis von Hartmann et al., 2019b

Im Folgenden (Abschnitte 2.1.1 bis 2.1.4) werden die Unter-
suchungsergebnisse zur Berticksichtigung der unterschiedli-
chen entwicklungspolitischen Anspriiche in den BMZ-Lénder-
portfolios prasentiert. Die Ergebnisse beziehen sich auf die
LPR-Befunde. Auf Basis der acht analysierten Landerportfolios
wurden Herausforderungen festgestellt, die zwar nicht tiberall
gleichermalRen auftreten, jedoch von landertbergreifender
Relevanz fiir die strategische Portfoliogestaltung des BMZ sind.

Entwicklungsbedarfe und -trends
in den Partnerlandern

Abschnitt 2.1.1 stellt die Ergebnisse zur Relevanz der untersuch-
ten Landerportfolios hinsichtlich der Entwicklungsbedarfe und
-trends in den Partnerldndern dar. Die Analyse umfasst auch die
angemessene Berlicksichtigung wichtiger Agenda-2030-Prinzi-
pien in der Portfoliogestaltung, wie den Anspruch, niemanden
zurlickzulassen (Leave No One Behind), und die Berticksich-
tigung von Wechselwirkungen zwischen unterschiedlichen
Entwicklungsdimensionen.
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Die BMZ-Landerportfolios adressieren wichtige Entwicklungs-
bedarfe in den Partnerldndern. Angesichts der vielfaltigen
Entwicklungsherausforderungen in den Partnerldndern ist
die differenzierte Auseinandersetzung mit unterschiedlichen
Bedarfen jedoch teilweise nicht ausreichend. Hinsichtlich
der in den Partnerldndern identifizierten Entwicklungsbedarfe
wird der bilateralen deutschen EZ in den LPR iberwiegend eine
hohe entwicklungspolitische Relevanz bescheinigt. Bei Uber
der Hilfte der analysierten Kernthemen heben die LPR die Rele-
vanz der Schwerpunkte in Bezug auf wesentliche Entwicklungs-
bedarfe in den Partnerlandern besonders positiv hervor. Die
Heterogenitdt der Bedarfe unterschiedlicher Teile der Bevélker-
ung findet aber nur in begrenztem MaRe Berlcksichtigung.
Gemal der Kategorisierung der Vereinten Nationen zdhlen
27 der 65 Partnerléander der bilateralen deutschen EZ zu den
Least Developed Countries und zeigen auf tibergeordneter Ebene
in vielen Bereichen hohe Entwicklungsbedarfe (UNCTAD, 2023).
Die LPR weisen vor diesem Hintergrund auf die Bedeutung
einer spezifischen Bewertung der lokalen Entwicklungsbedarfe
hin, um entwicklungspolitisch relevante Beitrage zu leisten
und unterschiedliche Bedarfe der Bevdlkerung angemessen
aufzugreifen. Zudem machen die LPR deutlich, dass hdufig Dis-
krepanzen zwischen den Prioritdten der Partnerregierung und
den heterogenen Bedarfen der Bevolkerung bestehen. Auch
vor diesem Hintergrund ist eine starkere Kontextspezifizierung
erforderlich.

Der Anspruch der Bedarfsorientierung, insbesondere mit
Blick auf vulnerable Bevélkerungsgruppen, wird nicht voll-
standig erfiillt. In den untersuchten Landerportfolios stand die
Verwirklichung des Anspruchs Leave No One Behind oftmals in
einem Spannungsverhaltnis zur Umsetzbarkeit von Vorhaben
sowie zu deren Effektivitdt und Effizienz, beispielweise wenn
vulnerable Gruppen schwieriger zu erreichen waren. In diesem
Zusammenhang wurde eine stdrkere Orientierung an Entwick-
lungspotenzialen zulasten eines Fokus auf spezifische Bedarfe
vulnerabler Gruppen deutlich. Ein Beispiel hierfir ist die Kon-
zentration auf die Forderung formaler beruflicher Bildung in
einem Land, in dem g7 Prozent der Menschen im informellen
Sektor tdtig sind. In den LPR zeigte sich, dass Ungleichheit
und Vulnerabilitdt im Sinne der Verwirklichung des Prinzips
Leave No One Behind insgesamt nicht ausreichend adressiert
wurden. In sieben der acht LPR wurde dem Regionalreferat eine

starkere Berlcksichtigung von Themen wie Nichtdiskriminie-
rung, Geschlechtergerechtigkeit, Inklusion und Vulnerabilitat
explizit empfohlen.

Neben den Entwicklungsbedarfen der lokalen Bevélkerung
ist der Schutz globaler 6ffentlicher Giiter ein wichtiger
Bestimmungsgrund fiir die Portfoliogestaltung. So lief sich
das starke Engagement in den Bereichen ,Biodiversitat* und
»Klimaschutz* in erster Linie aus globalen Zielsetzungen ablei-
ten und weniger aus prioritdren Bedarfen der lokalen Bevél-
kerung oder den Zielen der Partnerregierung. In einem L&n-
derportfolio lag der Fokus im Energiebereich beispielsweise
auf der Minderung von Treibhausgasemissionen durch den
Ausbau und die Integration erneuerbarer Energien. Dies ist
insbesondere global von groRer Bedeutung. Die MaRnahmen
wurden zwar auch als relevant fiir die nachhaltige und soziale
Entwicklung des Landes bewertet, aus lokaler Perspektive
wdre — angesichts der im internationalen Vergleich geringen
Treibhausgasemissionen - jedoch ein stdrkerer Fokus auf land-
liche Elektrifizierung relevanter gewesen.

Die strategische Beriicksichtigung von Kontextverdnderun-
gen erweist sich aufgrund von starken Pfadabhdngigkeiten
als schwierig. Die meist langjdhrige Zusammenarbeit mit
politischen Partnern und die Férderung von Tragerstrukturen
in der bilateralen Zusammenarbeit werden zwar als Stdrken der
deutschen EZ im Hinblick auf die Férderung des Wirkpotenzials
und der Ownership betrachtet (siehe Exkurs unten), gleichzeitig
erweisen sich Pfadabhangigkeiten und gewachsene Strukturen
als herausfordernd im Hinblick auf die adaquate Beriicksichti-
gung von Kontextverdanderungen. In den LPR wurde deutlich,
dass plotzliche Kontextveranderungen die Ausgestaltung der
Landerportfolios wesentlich beeinflussen kénnen. So zeigte
sich in einigen der untersuchten Lander, dass erhebliche Veran-
derungen der Rahmenbedingungen, die wahrend oder nach der
Erstellung des LPR eintraten, teilweise massive Auswirkungen
auf das jeweilige BMZ-Portfolio hatten, was Ad-hoc-Anpassun-
gen des Engagements nach sich zog, die aber nicht mit strategi-
schen Umsteuerungen im Portfolio einhergingen.

Mit Sonderinitiativen (SI) und der Ubergangshilfe verfiigt
die deutsche EZ iiber flexible Instrumente, die bei auftre-

tenden Handlungsbedarfen eingesetzt werden konnen.



Die DEval-Evaluierung zum BMZ-Engagement im Irak kommt
zu dem Ergebnis, dass das BMZ auf Verdnderungen der
Rahmenbedingungen schnell und angemessen, jedoch nicht
ausreichend wirkungsorientiert reagieren konnte (Hartmann
et al., 2022). Die LPR-Ergebnisse machen zudem deutlich, dass
Ad-hoc-Anpassungen hdufig zulasten einer strategischen Port-
foliogestaltung gehen. Ein Beispiel hierflr sind die in einem
LPR-Land erfolgten Reaktionen der deutschen EZ auf die zuneh-
mende Unsicherheit infolge des sich ausbreitenden Terrorismus:
Durch Regionalvorhaben und Vorhaben der Ubergangshilfe und
der S| ,Flucht* konnten neu auftretende Bedarfe zusitzlich
bearbeitet werden. Innerhalb des bestehenden Landerport-
folios erfolgten Anpassungen allerdings nur sehr zeitverzogert,
obwohl die sich zunehmend verschlechternde Sicherheitslage
als Risiko fur die Portfoliogestaltung eingestuft wurde.

Eine Auseinandersetzung mit negativen Auswirkungen
politischer Entwicklungshemmnisse in den Partnerldndern
auf das Wirkpotenzial und die Nachhaltigkeit der deutschen
EZ-MaRnahmen findet nur sehr eingeschrankt statt. Poli-
tische Herausforderungen sind wesentliche Hemmfaktoren
fur eine nachhaltige Entwicklung (Faust et al., 2023). Die LPR
zeigen, dass politische Entwicklungshemmnisse, wie schlechte
Regierungsfithrung, Korruption und Klientelismus, zuneh-
mende Autokratisierung bis hin zu Regierungsumstirzen,
das Wirkpotenzial der deutschen EZ maRgeblich einschran-
ken. In allen LPR-Landern, die gemaR Freedom House (2023)
unterschiedliche Demokratie- und Freiheitsgrade aufwiesen,
wurden in der politischen Entwicklungsdimension Herausfor-
derungen sichtbar. Auch wenn es sich dabei oftmals um Kon-
textfaktoren handelte, die von der deutschen EZ nur begrenzt
beeinflussbar waren, war die Auseinandersetzung zum
Umgang mit diesen Faktoren innerhalb der Landerportfolios
und den jeweiligen Handlungsspielrdumen der deutschen
EZ nicht ausreichend. Die Interviews zeigen, dass besonders
Verdnderungen der sicherheitspolitischen Lage als wichtige
Einflussfaktoren fur die Portfoliogestaltung begriffen werden.
In der strategischen Portfoliosteuerung mangelt es jedoch an
der strategischen Auseinandersetzung mit Risiken, Chancen
und Szenarien vor dem Hintergrund politischer Kontextbe-
dingungen im Partnerland. Die DEval-Evaluierung zum Enga-
gement in Afghanistan stltzt diesen Befund: Das BMZ ging
in diesem Fall erfolgreich mit Sicherheitsrisiken um, andere
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Risiken, die aus institutionellen, politischen und gesellschaft-
lichen Kontextfaktoren resultierten, konnten jedoch nicht
ausreichend adressiert werden (Hartmann et al., 2023).

Der im Zuge der Agenda 2030 gesetzte Fokus auf Wechsel-
wirkungen zwischen unterschiedlichen Entwicklungsdimen-
sionen ist in der Portfoliosteuerung des BMZ nicht stark
verankert. Die Portfoliogestaltung richtet sich an der Logik der
einzelnen Kernthemen aus. Erfahrungen aus den LPR zeigen,
dass vorhandene Schnittstellen zwischen den Kernthemen,
beispielsweise zwischen den Bereichen ,Landwirtschaft“ und
»Schutz der Biodiversitat zwar reflektiert, die Kernthemen in
der Praxis aber weitgehend unabhangig voneinander umgesetzt
wurden. Das Fehlen integrierter Herangehensweisen begrenzt
teilweise die Nutzung positiver Synergien. Explizit negative
Wechselwirkungen zwischen unterschiedlichen Kernthemen
wurden in den untersuchten Landerportfolios jedoch nicht
festgestellt. Spannungsfelder, wie beispielsweise zwischen der
Forderung des Wirtschaftswachstums und dem Klimaschutz,
wurden in den LPR jedoch sichtbar.

Eine kontextspezifische Portfoliosteuerung durch die
Regionalreferate ist unter den bestehenden Rahmenbedin-
gungen in der Praxis sehr herausfordernd. Im BMZ-Regional-
bereich besteht ein hoher Anspruch an die angemessene
Berlicksichtigung des jeweiligen Landerkontexts. Die kon-
textspezifische Portfoliogestaltung ist auf Basis der zur Verfi-
gung stehenden Informationen fiir die Landerreferent*innen
jedoch schwer leistbar (ebenso Hartmann et al, 2022).
Schriftliche Informationen zum Landerkontext liegen den
Landerreferent*innen durch unterschiedliche BMZ-spezifi-
sche Formate vor, darliber hinaus ist der Austausch mit den
Referent*innen fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit (nach-
folgend WZ-Referent*innen) und den DO vor Ort eine wichtige
Informationsquelle. Die Qualitat des Austauschs variiert jedoch
zwischen den einzelnen Landerteams. Durch das Generalisten-
prinzip im BMZ und der damit potenziell einhergehenden
begrenzten Landerexpertise wird die kontextspezifische Port-
foliosteuerung erschwert. Die Interviews bestatigen, dass es fur
die angemessene Erfassung des Landerkontexts mehrjdhriger
Erfahrung und Kontakte vor Ort bedarf und schriftliche Infor-
mationen nicht ausreichen (siehe hierzu auch Abschnitt 4.1).



16 Ausgestaltung von Lidnderportfolios des BMZ

Prioritdten der Partnerregierung
und Reformdynamiken

Esist eine wesentliche Anforderung an die EZ, Beitrage zu den
Reformprozessen der jeweiligen Partnerlander zu leisten. Fir
die Forderung struktureller Wirkungen und der Nachhaltigkeit
der Entwicklungsbeitrage wird unter dem Stichwort Aid Effec-
tiveness die Sicherstellung von Ownership in internationalen
Vereinbarungen als wichtige Vorbedingung erachtet (Keijzer
und Klingebiel, 2019; OECD, 2005, 2011; UN General Assembly,
2015). Demgemdl betrachtet auch das BMZ die frihzeitige
Abstimmung gemeinsamer Kooperationsinteressen sowie die
Starkung der Eigenverantwortung der Partner als wichtige
Voraussetzungen fur das Erreichen gemeinsamer Entwicklungs-
ziele (BMZ, 2019, 2021a).

Folgende Aspekte wurden in die Analyse einbezogen: die
Berlicksichtigung inhaltlicher Prioritdten der Partnerregierung
und von Reformdynamiken in den BMZ-Landerportfolios, die
Qualitat der Zusammenarbeit der deutschen EZ mit den Regie-
rungspartnern und die Nutzung von Partnersystemen im Land.

Die Landerportfolios der deutschen EZ sind kohdrent mit
den formalen Entwicklungsstrategien der Partnerlander.
Diese sind jedoch meist sehr umfassend und bieten daher nur
begrenzt Orientierung fiir ein fokussiertes bilaterales BMZ-
Portfolio, das die Partnerprioritditen angemessen beriick-
sichtigt. Neben den Entwicklungsstrategien der Partner bilden
andere Informationsquellen, wie der entwicklungspolitische
Dialog und Analysen der Botschaft, eine wichtige Grundlage
fur die Identifizierung gemeinsamer Entwicklungsziele. In den
LPR-Landern wurde jedoch deutlich, dass die Entwicklungs-
strategien der Partnerldnder meist sehr breit angelegt waren,
sodass sich daraus kaum Regierungsprioritdten ableiten lieRen.
Die Erfassung und Beriicksichtigung von Partnerprioritdten
waren vor diesem Hintergrund teilweise nicht ausreichend. Bei-
spielsweise wurden in den untersuchten Landerportfolios klare
Beziige zu offiziellen Umweltzielen der Partnerregierung herge-
stellt, in der Praxis wurde jedoch deutlich, dass diese gegentiber
anderen Zielen der Partnerregierung — wie zum Beispiel einem
schnellen Wirtschaftswachstum - nicht priorisiert wurden, was
in begrenzten Mittelallokationen und der geringen Ownership
der Partnerregierung im Umweltbereich zum Ausdruck kam.

Prioritdten der Partnerregierungen spiegeln sich in den BMZ-
Landerportfolios liberwiegend wider, entwicklungspolitische
Prioritdten des BMZ stehen bei der Portfoliogestaltung aber
im Vordergrund. Die LPR zeigen, dass die Landerportfolios der
deutschen EZ in der Regel gemeinsame Prioritdten des BMZ
und der Partnerregierungen abbilden. Jedoch préagen BMZ-
eigene Prioritdten die Portfoliogestaltung stdrker als explizit
geduRerte Kooperationsinteressen der Partner, was auch durch
die Ergebnisse der Onlinebefragung bestatigt wird. In den LPR
wurden nur in Einzelfillen deutliche Diskrepanzen zwischen
den jeweiligen Interessen sichtbar. Beispielsweise bestand in
zwei Landern im Energiesektor ein begrenztes Interesse der
Partnerregierung am BMZ-Fokus auf erneuerbaren Energien
und Effizienzsteigerung. In einem anderen Fall wurden Erwar-
tungen der Partner an die deutsche EZ hinsichtlich der Férder-
ung der Wirtschaftsentwicklung und des Technologietransfers
nicht erfillt. Zu berlcksichtigen ist, dass bei den untersuchten
Landerportfolios Uberwiegend Zuschiusse zum Einsatz kamen,
die von den Partnern auch bei abweichenden Prioritdten-
setzungen als nitzlich betrachtet wurden. Teilweise wurden
spezifische Partnerwiinsche in den untersuchten Landerport-
folios durch einzelne Komponenten auf der Modulebene auf-
gegriffen. So wurde beispielsweise ein in Regierungsverhand-
lungen wiederholt formuliertes Partnerinteresse an beruflicher
Bildung in die bestehenden Kernthemen integriert.

Die LPR bestatigen, dass Eigenverantwortung der Partner ein
wichtiger Einflussfaktor fiir die Wirksamkeit der EZ ist. Die
LPR-Analysen zeigen, dass Eigenverantwortung der Partner ein
wichtiger Faktor ist, um das Wirkpotenzial der deutschen EZ-
MaRnahmen zu erhéhen. Mit einer Ausrichtung an ,allgemei-
nen“ Entwicklungsprioritaten ist Ownership aber hdufig noch
nicht gewdhrleistet. Mangelnde Reformdynamiken der Regie-
rung wirkten sich in den LPR-Ldndern teilweise negativ auf die
Erreichung der angestrebten Verdnderungen aus. Ein Beispiel
hierfir sind geringe Fortschritte im Bereich der Dezentra-
lisierung aufgrund entgegenstehender Interessen der Zentral-
regierung. In einem anderen Land gelang es aufgrund fehlender
Eigenleistung und Unterstutzung der Regierung nicht, Gesund-
heitsmaRnahmen, die seit tiber 20 Jahren durch die deutsche
EZ gefordert wurden, breitenwirksam und nachhaltig bei der
Partnerorganisation zu verankern. Demgegeniiber zeigen die
LPR, dass die Ankntpfung des Engagements an bestehende



Regierungsprogramme oder -initiativen einen positiven Effekt
auf das Wirkpotenzial haben kann. Dies wurde zum Beispiel bei
beschiftigungsférdernden MaRnahmen der deutschen EZ sicht-
bar, die dabei halfen, eine von der Regierung gesetzte Zielmarke
bei der Reduzierung der Jugendarbeitslosigkeit zu erreichen.

Die Potenziale von Reformdynamiken und der Zusammen-
arbeit mit reformorientierten Akteuren fiir die Erreichung
von Entwicklungszielen werden in der Praxis aber noch
nicht ausreichend genutzt. Starke Pfadabhdngigkeiten in den
Handlungsfeldern der bilateralen staatlichen Zusammenarbeit
und mangelnde Reflexionsprozesse innerhalb der Landerteams
(Regionalreferat, WZ-Referent*innen, DO) sind Hemmfaktoren
fur die Umsteuerung in der Portfoliogestaltung. Durch diese
wird die Beriicksichtigung von entstehenden oder nachlassen-
den Reformdynamiken der Partnerregierung in den Portfolios
haufig erschwert. So wurde in einem LPR-Land trotz einer
kontinuierlichen Abnahme von Reformdynamiken im Was-
serbereich, was sich durch Verzégerungen und eine geringe
Leistungserbringung des Partners duRerte, die Zusammenar-
beit unverandert fortgesetzt, ohne dass wesentliche Umsteue-
rungsmaRnahmen vorgenommen wurden. Ein anderes Beispiel
illustriert dagegen, wie das Aufgreifen von Reformdynamiken
das Wirkpotenzial von MaRnahmen beférdern kann: In diesem
Fall wurde zwar ein geringes Interesse des ,,politischen* Part-
ners des BMZ an den gesetzten Umweltzielen sichtbar, zustan-
dige Personen in den Fachministerien zeigten aber eine hohe
Ownership. Diese voriibergehende Reformdynamik konnte zur
Verwirklichung von Entwicklungszielen genutzt werden.

Die LPR-Ergebnisse machen erneut deutlich, dass die ,Part-
nerseite” kein homogener Akteur ist, vielmehr wurden bei den
politischen Partnern der deutschen EZ, den verschiedenen
Partnerministerien und Durchfiihrungspartnern unterschiedli-
che Interessen deutlich. Dies zeigt die Relevanz einer differen-
zierten Sicht auf die Partner der deutschen EZ und einer spezi-
fischen Auseinandersetzung mit der Frage, welche Akteure wie
einzubeziehen sind, um wirksame und nachhaltige Entwicklung
zu befordern (siehe hierzu auch Custer et al., 2022; Keijzer und
Klingebiel, 2019). Die LPR zeigen, dass die Identifikation von
reformorientierten Akteuren in den analysierten Landerportfo-
lios teilweise gelingt. Die Zusammenarbeit mit Durchfiihrungs-
partnern war tUberwiegend positiv, vielfach wurden jedoch auch
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Herausforderungen wie mangelnde Kapazitdten, ein geringer
Mittelabfluss sowie eine fehlende Personalkontinuitat in der
Zusammenarbeit sichtbar.

Die Praxis zeigt, dass eine Partnerschaft ,auf Augenhéhe”
sowie die Einhaltung der Prinzipien der Wirksamkeitsagenda
durch die Strukturen und Prozesse der bilateralen deutschen
EZ nicht sichergestellt sind. Wichtige Elemente einer gleich-
berechtigten Partnerschaft sind die Partnerausrichtung und
gegenseitige Rechenschaftspflicht, zu denen sich zahlreiche
Staaten und internationale Organisationen bereits 2005 ver-
pflichtet haben (GPEDC, 2024; OECD, 2005). Eine begrenzte
Nutzung von Partnersystemen zeigte sich jedoch in allen unter-
suchten Landerportfolios. Die Griinde dafr variierten und
umfassen aus deutscher Sicht vor allem geringe Kapazitdten und
unzureichende Finanzsysteme auf Partnerseite. Zudem bestan-
den auf Partnerseite unterschiedliche Anspriiche hinsichtlich
einer gemeinsamen Definition von Kooperationsinteressen.

Die Interviews bestatigen, dass die Umsetzung des Anspruchs
an eine gleichberechtigte Partnerschaft letztlich davon abhangt,
wie stark die Partnerregierung diese einfordert. Auch wenn die
Schwerpunkte der Kooperation mit Blick auf die Partnerpriorita-
teninden LPR Gberwiegend als relevant bewertet wurden, ist die
Einlosung des Anspruchs auf Partnerschaftlichkeit dadurch noch
nicht garantiert. Die Einbindung von Partnern in der Planung
wird durch die Haushaltsprozesse und Strukturen der deutschen
EZ eingeschrankt. So wurden beispielsweise Entscheidungen
tiber den Einsatz von Mitteln aufgrund von zeitlichen Ablgufen
bereits vor den Regierungsverhandlungen getroffen. Die geringe
Einbindung und Transparenz bei Globalvorhaben und Sl wurden
in den LPR sowohl von Partnerseite als auch von deutschen
EZ-Akteuren kritisch hervorgehoben. Die vom BMZ seit 2021
eingefiihrten Anderungen zur stirkeren Integration von Global-
vorhaben in die bilateralen Portfolios sind erste Ansatzpunkte,
um die diesbeztigliche Transparenz und Abstimmung mit den
Partnern zu verbessern (siehe Abschnitt 4.2).

Gleichzeitig treffen Anspriiche an die Partnerorientierung
auf Herausforderungen wie Demokratiedefizite, politi-
sche Instabilitdit und mangelnde Reformbemiihungen der
Partnerregierungen. Die LPR veranschaulichen die grofRen
Herausforderungen der EZ hinsichtlich der angemessenen
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Zusammenarbeit mit Partnerregierungen vor dem Hintergrund
grundlegender Diskrepanzen politischer Systeme und Prinzi-
pien sowie fragiler Staatlichkeit (siehe hierzu auch Faust et al.,
2023).2 So bestanden zwar mit Blick auf die sektorale Ausge-
staltung der analysierten Landerportfolios kaum Diskrepanzen
hinsichtlich tbergeordneter entwicklungspolitischer Ziele und
Prinzipien wie der Verwirklichung von Menschenrechten oder
Leave No One Behind. Es wurden teilweise jedoch grundlegende
Differenzen zwischen den Anspriichen der deutschen EZ und
denen der Partnerregierungen sichtbar. Zu den jeweiligen
Zeitpunkten der Durchfiihrung der LPR waren gemaR Freedom
House (2023) sechs Lander ,teilweise frei* und jeweils ein
Land ,nicht frei“ beziehungsweise ,frei* In einem LPR wurde
angesichts der geringen Entwicklungsorientierung der Regie-
rung empfohlen, die Ausrichtung an Regierungsprioritdten
aufgrund der hohen Korruption und Selbstbereicherung der
politischen Elite weiterhin kritisch zu hinterfragen. In anderen
LPR-Léndern wurde angesichts politischer Kontexte, die durch
ein hohes MaR an Korruption, rechtsstaatliche Defizite und
Einschrankungen der Meinungsfreiheit gekennzeichnet waren,
die Bereitstellung von Basisdienstleistungen fur die gesamte
Bevolkerung durch die Regierung teilweise infrage gestellt.
Vereinzelt konnten hinter Partneranfragen explizite Macht-
interessen, beispielsweise vor dem Hintergrund anstehender
Wahlen, angenommen werden.

Die LPR verweisen auf die Notwendigkeit einer differenzier-
ten Sicht auf die angemessene Verwirklichung des Anspruchs
der Partnerorientierung in Abhéngigkeit von der Governance
der Partnerlander (ebenso Dreher et al., 2018). Dies ist insbe-
sondere vor dem Hintergrund der weltweiten Zunahme von
fragiler Staatlichkeit und Autokratisierung relevant (Bertels-
mann Stiftung, 2022; IDOS, 2023; Leininger, 2023). Die zu beob-
achtenden Trends stellen die bilaterale staatliche EZ vor die
grundlegende Frage, wie eine angemessene kooperative und
kontextspezifische Zusammenarbeit mit Partnerregierungen
zur Foérderung nachhaltiger Entwicklung und Transformation
aussehen kann (siehe hierzu auch IDOS, 2023). Vor dem Hin-
tergrund eines multipolaren internationalen Systems und
einer sich verandernden Weltordnung erscheint dies fiir die EZ
umso wichtiger: Angesichts von Krisen und Konflikten sowie
einer wiederaufflammenden ,Systemkonkurrenz* zwischen

demokratischen und autoritdren Regierungen nehmen geo-
politische sowie wertebasierte Begriindungen von EZ poten-
ziell zu (Ficks und Manthe, 2022; IDOS, 2023; Loftus, 2023).
Die LPR sowie ergdnzende Befragungen illustrieren, dass auf
der Landerebene ein angemessener Umgang mit dem Anspruch
an die Beriicksichtigung von Partnerprioritdten gesucht wird.
Uber die Einfiihrung unterschiedlicher Linderkategorien und
damit verbundener Vorgaben fiir die Zusammenarbeit hat das
BMZ zudem bereits Schritte in Richtung Differenzierung der
Partnerldander unternommen. Insgesamt erscheinen die Uber-
geordneten Orientierungshilfen des BMZ zur Zusammenarbeit
mit unterschiedlichen Partnerlandern unter Beriicksichtigung
von Governance-Aspekten ausbaufdhig.

2 Fragilitdt wird multidimensional verstanden und bezieht sich auf Einschrankungen der Staatlichkeit hinsichtlich mindestens einer der Dimensionen , Autoritét*, ,Kapazitat*

und , Legitimitat"
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In den LPR erfolgten Einschatzungen zum Wirkpotenzial des deutschen EZ-Engagements auf Basis der Bewertung der
Zielerreichung und der Relevanz der Kernthemen und Aktionsfelder. Als Wirkpotenzial wird die Plausibilitat des Zustande-
kommens nachhaltiger struktureller Wirkungen verstanden.? Die Einschdtzungen basieren auf den LPR-Relevanzanalysen, der
Auswertung von Projektdaten und Programm- und Modulberichterstattungen sowie den qualitativen Interviews mit unter-
schiedlichen Stakeholdergruppen.

Wahrend die Relevanz der Kernthemen und Aktionsfelder in den LPR iiberwiegend positiv bewertet wurde, zeigte die
Zielerreichung der Module und EZ-Programme ein gemischtes Bild. So konnten einzelne Erfolge in bestimmten Handlungs-
feldern plausibel nachvollzogen werden. Diese variierten zwischen Sektoren und gewahlten Ansdtzen und umfassten unter
anderem Erfolge bei der Kapazitatsentwicklung und Infrastrukturférderung im Governance-Bereich oder in der Privatsektor-
forderung. Die Analysen machen jedoch deutlich, dass die Ziele von Modulen und EZ-Programmen teilweise zu ambitioniert
sind. Zudem stellen kurze Zusagezyklen und Planungshorizonte der Vorhaben eine Herausforderung dar, da diese eine strate-
gische Planung im Hinblick auf strukturelle Wirkungen erschweren. Dies wurde auch in den Interviews bestétigt.

Auch die Einschatzung des Wirkpotenzials der Kernthemen und Aktionsfelder bewegte sich iiberwiegend im positiven
Bereich, konkrete Hinweise auf systemische Wirkungen konnten aber nur vereinzelt ermittelt werden. Bei etwa einem
Viertel der analysierten Kernthemen/Aktionsfelder wurde das Wirkpotenzial kritisch eingeschatzt. Allerdings wurde deutlich,
dass Potenziale zur Erhhung der Wirksamkeit haufig nicht ausgeschopft wurden und der Umgang mit Risiken unzureichend
war. Systemische Wirkungen tber die Projektebene hinaus konnten nur vereinzelt identifiziert werden. Die Breitenwirksam-
keit und Nachhaltigkeit des Engagements wurden vor diesem Hintergrund teilweise infrage gestellt. Abbildung 3 gibt einen
Uberblick tiber die LPR-Einschitzungen der analysierten Kernthemen und Aktionsfelder sowie tiber hemmende und begiins-
tigende Faktoren fir das Wirkpotenzial.

Sowohl externe als auch interne Einflussfaktoren beschrankten das Wirkpotenzial. In den LPR-Landern waren neben sich
verandernden Rahmenbedingungen vor allem die fehlende Ownership der Partner und die mangelnde interne Koharenz
wesentliche Hemmfaktoren. Risiken fiir das Wirkpotenzial ergaben sich einerseits aufgrund von Kontextfaktoren im Partner-
land, beispielsweise durch erschwerte Rahmenbedingungen infolge von Krisen oder zunehmender Fragilitdt. Zudem identifi-
zieren die LPR sektorspezifische Einflussfaktoren fiir das Wirkpotenzial wie Klimarisiken oder Schadlingsbefall bei Vorhaben
im Landwirtschaftsbereich oder ein geringes Niveau der beruflichen Bildung. Diese sind als Kontextfaktoren nur bedingt von
der deutschen EZ beeinflussbar, mussen aber in der Planung angemessen berticksichtigt werden, was in den Landerportfolios
teilweise nicht der Fall war.

Ein wichtiger Einflussfaktor flr das Wirkpotenzial ist zudem die Zusammenarbeit mit der Partnerseite: So konnte in zahlrei-
chen Handlungsfeldern festgestellt werden, dass sich die langjahrige und vertrauensvolle Zusammenarbeit mit Partnern in
einem Sektor positiv auswirkt. Gleichzeitig kommen die LPR zu dem Ergebnis, dass das Wirkpotenzial und insbesondere die
Nachhaltigkeit durch fehlende Ownership der Partner und unzureichenden Kapazitdtsaufbau negativ beeinflusst wurden.

Aussagen zur Wirksamkeit kénnen auf Basis von LPR nicht getroffen werden, da die dafiir erforderliche Datenbasis nicht zur Verfiigung steht (keine Monitoringdaten auf
Programm- oder Kernthemenebene) und auf Grundlage der Berichterstattungen tiber einzelne Vorhaben hinaus nur sehr begrenzt Riickschlusse auf Erfolge und Misserfolge der
deutschen EZ gezogen werden konnen. Die Bewertung der Relevanz und des Wirkpotenzials erfolgte auf Basis definierter Kriterien und beruht auf Dokumentenanalysen und
Interviews mit den Mitarbeitenden der DO und der Regierung. Die Einschitzung anderer Interessengruppen wurde hingegen nicht kriterienbasiert durchgefiihrt. Auf dieser Basis
konnte keine rigorose Bewertung der Schwerpunkte oder Vorhaben abgegeben werden, stattdessen erfolgte eine Einschitzung des Wirkpotenzials (Vorwerk und Kéder, 2023).
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hemmende Faktoren

geringe Ownership

mangelnde Harmonisierung
mit anderen Gebern

geringe interne Kohéarenz,

. . kritische Bewertung
geringe Nutzung von Synergien

AT T

Mitte

begunstlgende Faktoren

Sichtbarkeit und Gewicht

intensiver politischer Dialog
und gemeinsame Ziele

Auseinandersetzung mit Risiken
und Lésungsansatzen

— LPR-Bewertung (pro analysiertem Schwerpunkt/Kernthema bzw. Aktionsfeld); N=25

Quelle: DEval, eigene Darstellung auf Basis der durchgefiihrten LPR

Dartiber hinaus beeinflussten interne Faktoren der Steuerung und Planung das Wirkpotenzial. Eine geringe interne Kohd-

renz der BMZ-Portfolios, fehlende strategische Ansétze, die mangelnde Verzahnung von FZ und TZ und eine Vielzahl von

Einzelmodulen in den Landerportfolios beeinflussten das Zustandekommen von Wirkungen negativ (siehe Abschnitt 2.1.4).

Die geringe Koordination mit anderen Gebern wirkte sich ebenfalls negativ aus (externe Koharenz).

Als Chancen fiir die Verbesserung des Wirkpotenzials wurden Kooperationsmodelle, die mit einer engen Zusammenarbeit

und der Definition iibergeordneter gemeinsamer Ziele einhergehen, identifiziert. Beispiele hierfiir waren die Reformpartner-

schaften oder die Just Energy Transition Partnership (JETP). Zudem wurden Potenziale in einer starkeren Geberharmonisierung,

der verbesserten Verzahnung innerhalb der BMZ-Portfolios sowie der Sicherstellung des Interesses der Partner gesehen.

Koordination und Zusammenarbeit
mit anderen Akteuren (externe Kohérenz)

Geberharmonisierung

Zur Steigerung der Wirksamkeit von EZ werden international
Anspriiche an die Harmonisierung und Koordination von Ent-
wicklungsbeitragen sowie an den Informationsaustausch zur
Vermeidung von Duplikationen formuliert (OECD, 2005, 2011).
Im Rahmen der LPR wurde Uberpriift, inwieweit die deutsche EZ
mit anderen Gebern im Sinne der Wirksamkeitsagenda zusam-
menarbeitet und welche Rolle sie bei der Geberharmonisierung
einnimmt. Zudem wurde analysiert, inwiefern die deutsche EZ in
den Landerportfolios gebergemeinschaftliche Ansétze nutzt, ins-
besondere mit Blick auf die europaische Abstimmung im Rahmen
des Joint Programming und der Team-Europe-Initiativen (TEI).

Die LPR zeigen die Fragmentierung der EZ in den Partner-
landern auf und verdeutlichen die Herausforderungen der

Harmonisierung unterschiedlicher Entwicklungsbeitrage.

In allen untersuchten Partnerldndern bestanden Strukturen
fur die Abstimmung der Geber mit den Partnerregierungen auf
unterschiedlichen Ebenen. Diese umfassten institutionalisierte
Formate auf politisch-strategischer Ebene zum Austausch zwi-
schen den Gebern und Partnerregierungen, geberinterne For-
mate sowie thematisch-sektorale Arbeitsgruppen. Gleichzeitig
wurden in allen LPR gréRere Defizite hinsichtlich der Funktio-
nalitat der Strukturen deutlich. So erméglichten die Formate
zwar meist den gemeinsamen Austausch zwischen den Gebern
und der Partnerregierung, eine Harmonisierung von Entwick-
lungsbeitragen im Sinne einer abgestimmten Arbeitsteilung
oder der Nutzung von Synergien erfolgte jedoch nicht. Externe
Studien bestatigen die LPR-Befunde (Burcky, 201; Carlitz und
Ziaja, 2021). Ursachlich fur die geringe Harmonisierung sind die
Vielzahl an aktiven Gebern und Vorhaben sowie unzureichende
Abstimmungsmechanismen. Aufseiten der Partnerregierung
mangelte es vor diesem Hintergrund haufig an Kapazitaten,
um die erforderlichen Koordinationsaufgaben wahrzunehmen,
teilweise fehlte auch der politische Wille. Sowohl fiir die Geber



als auch fir die Partnerregierung erschien eine geringere
Koordination teilweise attraktiver. Die LPR bestatigen, dass
zwischen den Gebern teilweise Konkurrenz herrscht, die die
Partnerregierungen fir ihre Zwecke nutzen k&nnen. Geber-
seitig spielten zudem jeweils eigene Projektlogiken und Ziele
eine Rolle. Ein positives Beispiel fir eine gelungene Harmoni-
sierung von Geberbeitragen stellten die in einem Partnerland
von der Regierung initiierten Flagship-Programme dar, die
eine mehrstufige Koordinationsstruktur, einschlieRlich lokaler
Arbeitsgruppen, umfassten.

Die deutsche EZ ist in die bestehenden Koordinations-
strukturen gut eingebunden und tbernimmt in einzelnen
Sektorarbeitsgruppen eine aktive Gestaltungsrolle. Die LPR
bestatigen berwiegend die hohe Kooperationsbereitschaft
der deutschen EZ. Zur Verbesserung der allgemeinen Geber-
harmonisierung trug die deutsche EZ aktiv aber kaum bei,
wobei die Einwirkungsmoglichkeiten einzelner bilateraler
Geber auch begrenzt sind (siehe hierzu auch Lawson, 2013).
Der politische Einflussbereich der deutschen EZ war in den
LPR-Léndern eingeschrankt, auch wenn Deutschland in der
Regel zu den wichtigsten bilateralen Gebern gehorte. Dies
zeigt, dass sich das finanzielle Gewicht nicht immer in ein ent-
sprechendes politisches Gewicht tibersetzt (siehe hierzu auch
Faust et al., 2016). Auf thematischer Ebene konnte die deut-
sche EZ insbesondere in den Sektoren, in denen sie bereits
lange und mit verhaltnismaRig hohem Mitteleinsatz engagiert
war, den Dialog durch die Ubernahme von (Ko-)Vorsitzen aktiv
mitgestalten. Die Koordination ging tiber einen Informations-
austausch jedoch meist nicht hinaus.

Die wenigen zur Verfiigung stehenden Informationen zum
EZ-Engagement der unterschiedlichen Geber erschweren die
Geberharmonisierung in den Partnerlédndern. Insbesondere
die deutsche EZ zeichnet sich durch eine Zuriickhaltung bei
der transparenten Bereitstellung von Portfolioinformationen
aus. In den untersuchten LPR-Léndern lagen sowohl seitens der
Partnerregierungen als auch der Geber nur begrenzt Informati-
onen zu den gesamten Geberaktivitdten vor. Damit verbunden
waren das Risiko von Duplikationen und Einschrankungen bei
der Nutzung von Synergien. Im Vergleich mit anderen Gebern
wird deutlich, dass insbesondere die deutsche staatliche EZ
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selbst wenig Informationen zu ihren Zielen sowie durchgefhr-
ten und geplanten Aktivitdten teilt. In sechs der acht LPR wur-
den Defizite hinsichtlich der Kommunikation und Transparenz
der deutschen EZ festgestellt.

Die externe Kohdrenz von Ansitzen der deutsche EZ ist nicht
durchgehend sichergestellt. Die Anspriiche an eine verbes-
serte Arbeitsteilung und an den Abbau von Fragmentierung
spielen in der Ausgestaltung der BMZ-Landerportfolios eine
untergeordnete Rolle, die Kooperation in gebergemeinsamen
politischen Initiativen wird aber gesucht. In den Modul- und
Programmdokumenten der DO wird die Einordnung der Vorha-
ben in die Geberlandschaft dargestellt. Auch in den Vorgaben
zur Erstellung der Landerstrategie wird eine Einordnung des
deutschen EZ-Engagements in die Geberlandschaft verlangt
(Dok. 8).4 In den LPR-Landern zeigte die deutsche EZ politi-
sches Engagement fur spezifische multilaterale Initiativen,
beispielsweise den Compact with Africa oder die Sahel-Allianz.
Herausforderungen der Harmonisierung blieben dabei jedoch
bestehen. So bildete die Sahel-Allianz beispielsweise eine lose
Klammer, die an der Fragmentierung der Entwicklungsbeitrage
und der Ausrichtung der jeweiligen Geber wenig dnderte. Ver-
einzelt stellen die LPR in den Landerportfolios Duplikationen
sowie bei der Implementierung von Ansatzen der deutschen
EZ eine unzureichende Abstimmung mit anderen Gebern fest.
Beispielsweise war in einem LPR-Land im Wassersektor eine
Vielzahl an Gebern ohne groRere Koordination in den glei-
chen Handlungsfeldern aktiv. In einem anderen Fall fiihrte die
gleichzeitige Verfolgung kurzfristiger und langfristiger Ansétze
durch unterschiedliche Geber zu negativen Wechselwirkungen.
In einem weiteren Land drohten unterschiedliche Geberansdtze
im Bereich ,Dezentralisierung und Kommunalentwicklung*
regionale Ungleichheiten zu befordern.

Auf der Modulebene werden Kooperationsmoglichkeiten
insbesondere mit europdischen Gebern und multilateralen
Organisationen genutzt. In den LPR-Ldndern war der Einsatz
gebergemeinsamer Instrumente aber {iberwiegend gering.
Gebergemeinsame Instrumente wie Kofinanzierungen wer-
den von der deutschen EZ ,vorhabenspezifisch eingesetzt.
Die Ergebnisse der Onlinebefragung zeigen, dass nach Ein-
schatzung von BMZ-Landerreferent*innen gebergemeinsame

4 Um die Vertraulichkeit der an das DEval weitergegebenen nicht veréffentlichten Dokumente zu gewihrleisten, werden solche in der Form Dok plus einer fortlaufenden Zahl

im Text zitiert und erscheinen nicht im Literaturverzeichnis.



22 Ausgestaltung von Lidnderportfolios des BMZ

Instrumente in vielen Vorhaben der deutschen EZ zum Einsatz
kommen. In den LPR-Lindern war der Anteil von Kofinan-
zierungen, gemessen am Gesamtportfoliovolumen, jedoch
Uberwiegend gering. Kooperiert wurde im Rahmen von Ko-,
Korb- und Parallelfinanzierungen insbesondere mit als ,,gleich-
gesinnten“ Partnern beschriebenen Gebern, vor allem mit
europdischen Staaten sowie multilateralen Organisationen
wie der EU, der Weltbank und UN-Organisationen. Insge-
samt beruhte die Kooperation haufig auf Opportunitaten, die
sich themenbezogen ergaben, zum Beispiel um erfolgreiche
Ansitze zu skalieren, oder sie diente der Nutzung bestehen-
der Strukturen, insbesondere multilateraler Organisationen,
um schnell auf dringende Bedarfe reagieren zu kdnnen.

Europdische Abstimmung

Zwischen der Europdischen Union (EU) und den Mitglied-
staaten bestehen iber unterschiedliche Instrumente und
Initiativen Potenziale fiir Abstimmung und Kooperation.
Mit dem Joint Programming, dem Team-Europe-Ansatz und seit
2021 der Initiative Global Gateway verfugen die EU und ihre
Mitgliedstaaten Uber verschiedene Instrumente und Initiati-
ven mit unterschiedlicher Reichweite und unterschiedlichen
Zielsetzungen flr ein gebergemeinsames Agieren in den Part-
nerlandern. Das Joint Programming wird als gemeinsame Stra-
tegie und Programmplanung der EU und ihrer Mitgliedstaaten
verstanden, die Ziele, sektorale Schwerpunkte, Formen der
gemeinsamen Umsetzung von MaRnahmen sowie den Umfang
des europdischen Engagements definiert und dartiber hinaus
eine gemeinsame Wirkungsmessung vorsieht. Der infolge der
COVID-19-Pandemie entwickelte Team-Europe-Ansatz wiede-
rum soll spezifische entwicklungspolitische Beitrage biindeln,
um gemeinsame Werte und Interessen sichtbarer zu férdern
und groRere Wirkungen zu erzielen. Die Abstimmungen hierzu
finden lokal durch die Delegationen in den Partnerldndern statt
(Concord, 2021; EC, 2017, 2021).

Hinsichtlich der Funktion und des Zusammenspiels der unter-
schiedlichen Instrumente bestehen jedoch Unklarheiten.
Die LPR-Synthese zeigt, dass bei den EZ-Akteuren Unklarheit
iber die EU-Instrumente und das Verhiltnis zwischen dem Joint
Programming und den Team-Europe-Initiativen (TEI) bestand
(siehe hierzu auch Keijzer et al., 2021, 2023). Befragungen besta-
tigen Uberlappungen und unklare Priorititen, die sich durch die

5 Inzwei LPR wurde diese Fragestellung nicht explizit untersucht.

Ende 2021 vorgestellte Initiative Global Gateway zur Férderung
von Investitionen in die Infrastruktur noch verscharft haben.
Internationale EZ-Akteure bewerten die TEI als pragmatischen
Ansatz, der gegentiber dem jJoint Programming leichter reali-
sierbar ist (ebenso Jones und Teevan, 2021; Kugiel, 2020). Auch
in den LPR-Landern lag ein starkes Gewicht auf der Entwick-
lung von TEI. Durch die Initiativen erhalt die Abstimmung
zwar themenbezogen Aufwind und sie erméglichen spezifische
Kooperationen, die Zielsetzungen beférdern jedoch kaum die
Geberharmonisierung insgesamt (ebenso Keijzer et al., 2027;
Schlogl, 2022).

Die Prozesse der europdischen Abstimmung verlaufen in der
Praxis schleppend und die Geberharmonisierung wird nicht
substanziell verbessert. Grundlegende Herausforderungen
der Geberharmonisierung manifestieren sich auch in der euro-
paischen Abstimmung. Hemmfaktoren umfassen das Interesse
der Mitgliedstaaten an der Wahrung nationaler und partei-
politisch gepragter Profile und Ziele sowie unterschiedliche
Planungs- und Zeithorizonte (siehe hierzu auch Kugiel, 2020).
Vor diesem Hintergrund sowie aufgrund begrenzter Kapazita-
ten variiert das Engagement der Delegationen sowohl der EU
als auch der Mitgliedstaaten. Vielfach gelang es der Vertretung
der EU in den Partnerlandern nicht, die notwendige Fiihrung
fur ein gemeinsames Agieren zu tibernehmen. In sechs von acht
LPR gestaltete sich die europdische Abstimmung, insbesondere
zum Joint Programming, stockend, trage und schwierigs In drei
dieser sechs LPR-Lander war ein Joint Programming final verab-
schiedet und erwies sich als inhaltlich breit und unspezifisch.
Auch die analysierten TEI verfolgten meist allgemeine Ziele
und hatten einen additiven Charakter. Die LPR verdeutlichen
in dem Zusammenhang die kritischen Wahrnehmungen der
TEI als ,Burokratiemonster* und bloRRe ,Etikettierung” von
Vorhaben ohne groBen Mehrwert. Ein weiterer Kritikpunkt war
die geringe Einbindung der Partnerregierungen in die weitge-
hend geberinterne europdische Abstimmung. Diese Ergebnisse
werden durch externe Studien bestétigt (Keijzer et al., 2021;
OECD, 2018; Schlogl, 2022).

Gleichzeitig sind mit den Bemiihungen um Joint Programming
und den TEI durch die erhéhte Transparenz, die Identifikation
von Schnittstellen und die Schaffung eines gemeinsamen
Verstandnisses Chancen fiir eine stirkere Harmonisierung



verbunden. In einzelnen LPR-Landern wurde das gemeinsame
Auftreten als Wertegemeinschaft im Politikdialog genutzt.
Als groRte Starke der TEI wird jedoch vor allem die erhéhte
Sichtbarkeit der EU betrachtet (GIZ, 2020; Keijzer et al., 2021).

Die deutsche EZ priorisiert die EU-Abstimmung und beteiligt
sich, wenn Prozesse angestoBen werden, aktiv am Joint Pro-
gramming und den Team-Europe-Initiativen. Insgesamt bleibt
ein erhebliches Potenzial zur Starkung der externen Kohéarenz
aber unausgeschopft. Die LPR kommen zu dem Ergebnis, dass
mit der Intensivierung der europdischen Abstimmung trotz der
bislang geringen Erfolge Potenziale fiir eine starkere Koordina-
tion in den Partnerlandern einhergehen. In den untersuchten
Landern war die deutsche EZ durch die Strukturen vor Ort
aktiv an der europdischen Abstimmung beteiligt, sowohl| beim
Joint Programming als auch in den TEI. Insgesamt waren die
externe Kohdrenz und Kooperation der deutschen EZ mit den
EU-Mitgliedstaaten und der EU-Kommission sowie einigen
weiteren europdischen Partnern wie Norwegen und der Schweiz
groRer als bei nichteuropdischen Gebern.

Zwischen den ambitionierten Zielen der deutschen EZ und den
Realitaten der Abstimmung vor Ort werden aber erhebliche Dis-
krepanzen deutlich. Die LPR verdeutlichen, dass das Gelingen
der européischen Abstimmung wesentlich von der Ubernahme
von Fihrungsverantwortung der EU-Kommission und dem
Engagement der Mitgliedstaaten abhangt. Auf tibergeordneter
Ebene - seitens der EU-Kommission und den Mitgliedstaaten -
mangelte es bislang jedoch an ambitionierten Zielvorgaben und
politischem Willen, um die europdische Abstimmung in der Pra-
xis zu starken (ebenso Kugiel, 2020; Langlet, 2017; Orbie, 2020).
Angesichts des formulierten Anspruchs der deutschen EZ an
eine verstdrkte europdische Abstimmung ist diese in der Praxis
bislang noch gering. Durch die seit 2021 bestehende Vorgabe,
den Ersatz einer Landerstrategie durch das Joint Programming
und ein ergdnzendes Chapeau-Papier zu prifen, strebt das
BMZ eine stdrkere Beteiligung an diesen Prozessen an. Dies
war jedoch in keinem der LPR-Ldnder zum Untersuchungszeit-
punkt eine realistische Option (Dok. 8, siehe Abschnitt 4.2).
In Interviews wurden allerdings Chancen hierftr gesehen und
in einzelnen Landern bereits positive Erfahrungen gemacht, in
anderen Landern hingegen scheint dies weiterhin unrealistisch.
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Ressortkohdrenz

Neben dem BMZ, das den gréRten Anteil der gesamten
deutschen Official Development Assistance (ODA) leistet, sind
weitere Bundesministerien wie das Auswartige Amt wichtige
Geber von ODA (OECD, 2021b). In den LPR wurden ausgehend
von der Analyse des bilateralen staatlichen Landerportfo-
lios Schnittstellen zu Vorhaben weiterer Bundesministerien
berticksichtigt und die Abstimmung und Kohdrenz des BMZ mit
anderen deutschen Ressorts betrachtet. Die Analyse basiert auf
dem Anspruch, die Wirksamkeit von EZ durch die Nutzung von
Synergien zwischen Aktivitdten unterschiedlicher Akteure zu
erhohen. Der Koalitionsvertrag 2021 bekréftigt den Anspruch
an die ressortlibergreifende Abstimmung: ,Wir werden die
ODA-Mittel auf Bundesebene unter den zustandigen Ressorts
starker koordinieren, um sie wirkungsvoller nutzen zu kdnnen.
(Bundesregierung, 2021, S. 150)

Eine systematische Koordination der Ministerien findet in der
internationalen Zusammenarbeit auf der Landerebene nicht
statt. Die Nutzung von Synergien gelingt vielfach nicht. Fur die
Vorhaben in den Partnerlandern sind gemdR des Ressortprinzips
die Ziele und Logiken der jeweiligen Ressorts handlungsleitend.
Dies hat zur Folge, dass das Engagement haufig nicht aufeinander
abgestimmt ist. In den analysierten Landerportfolios variierte
der Anteil des BMZ an den deutschen ODA-Beitragen im jeweils
betrachteten Zeitraum zwischen rund 30 und 9o Prozent, jedoch
war das BMZ in allen Landern das wichtigste Ressort, gefolgt
vom Auswdrtigen Amt. Insgesamt zeigte sich eine geringe sys-
tematische inhaltliche Koordination zwischen den engagierten
Bundesministerien. Vorhaben der unterschiedlichen Ressorts
vor Ort wurden weitgehend unabhdngig voneinander geplant
und durchgefihrt. So zeigte sich in einem Partnerland ange-
sichts der sich verscharfenden Sicherheitslage und humanitédren
Versorgungskrise ein verstarkter Bedarf an einem vernetzten
und ressortgemeinsamen Ansatz im Sinne des Humanitarian-
Development-Peace-Nexus.® Der starkeren Abstimmung stan-
den jedoch grundsatzliche Hurden wie fehlende Informationen
zu den MaRnahmen der beteiligten Ministerien entgegen. Als
positives Beispiel kann hingegen die erfolgreiche Etablierung
eines gemeinsamen Regierungsdialogs in einem Land genannt
werden. Die Regierungsverhandlungen des BMZ wurden hier von
einem gemeinsamen institutionalisierten Format aller aktiven

6 Das Auswartige Amt und das BMZ haben 2019 das Konzept ,gemeinsame Analyse und abgestimmte Planung” fiir eine engere Zusammenarbeit in Kontexten,

in denen beide Ressorts aktiv sind, beschlossen.
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Ressorts abgeldst. GemdR des Praxisleitfadens zum ressortge-
meinsamen Ansatz zur Krisenpravention, Konfliktbewaltigung
und Friedensforderung sind eine ressortiibergreifende Vorbe-
reitung und die grundsatzliche Moglichkeit der Teilnahme von
Vertreter*innen anderer Ressorts an den BMZ-gefuihrten Regie-
rungsverhandlungen vorgesehen. Auch wenn diese Vorgaben in
der Praxis haufig umgesetzt werden (Auswdrtiges Amt, 2019),
zu einer Starkung der Kohdrenz fiihrte dies in den LPR-Landern
bislang jedoch nicht. Auch weitere Befragungen weisen auf die
noch unzureichende Abstimmung und Arbeitsteilung hin.

Die Qualitdtder Abstimmungistléander-, personen-und themen-
abhangig. Die Interviews und Befragungen mit Vertreter*innen
des BMZ bestdtigen, dass die Abstimmung thematisch und
anlassbezogen stattfindet, beispielsweise im Rahmen der Inter-
nationale Klimaschutzinitiative (IKI) oder einer JETP. Zudem wird
deutlich, dass die Koordination ldnder- und personenabhangig
ist: Wahrend es in einzelnen Landern gelungen ist, eine bessere
Abstimmung zu etablieren, wurde in anderen von einer ,Ellen-
bogenmentalitat’, einer starken Betonung des Ressortprinzips
und einer geringen Koordinationsbereitschaft unterschiedlicher
Ministerien berichtet. Vor dem Hintergrund der zunehmenden
ODA-Fragmentierung zeigt sich eine héhere Relevanz von Res-
sortkohdrenz in der Praxis (Bohnet et al., 2018). Demgegeniber
wurden fehlende gemeinsame Strategien und Ziele der Bundes-
regierung in den Partnerldandern sowie die geringe Abstimmung,
zum Beispiel bei der Projektplanung, bemangelt.

Interviewpartner*innen stellen zudem eine Schwachung des
AuRenauftritts der deutschen EZ durch die mangelnde Harmo-
nisierung des Engagements der Bundesregierung fest. Die LPR
sowie Einschdtzungen weiterer Akteure im BMZ zeigen, dass
die deutschen Botschaften eine wichtige Schnittstelle fur eine
starkere Ressortkohdrenz im Partnerland darstellen kdnnen.

Zusammenarbeit mit zivilgesellschaftlichen

und privatwirtschaftlichen Akteuren in den
Partnerldndern

Die Agenda 2030 betont die Notwendigkeit der Zusammen-
arbeit verschiedener Akteure, um das Ziel einer nachhalti-
gen Entwicklung zu erreichen. Bereits in der Praambel heiflt
es: ,All countries and all stakeholders, acting in collaborative

partnership, will implement this plan® (UN General Assembly,
2015, S. 1) Demnach soll das Wissen unterschiedlicher Gruppen
wie zivilgesellschaftliche Organisationen, Akteure des Privat-
sektors und Interessengruppen einbezogen werden, zum Bei-
spiel durch Multi-Akteurs-Partnerschaften (SDG 17). Abgeleitet
aus der Agenda 2030 wurde in den LPR daher analysiert, welche
Rolle nichtstaatliche Akteure in den Partnerlandern spielen und
inwiefern die bilaterale deutsche EZ mit diesen zusammenar-
beitet, um Entwicklungsziele zu erreichen.

Die lokale Zivilgesellschaft wird in die Portfoliogestaltung
nicht systematisch einbezogen. Allerdings wurden in den
LPR-Léandern einige erfolgreiche Einzelprojekte mit nicht-
staatlichen Akteuren umgesetzt. In den LPR-Ldndern gab
es in einzelnen Projekten Bemihungen und Erfolge bei der
Zusammenarbeit und Forderung nichtstaatlicher Akteure. In
einem Partnerland wurde beispielsweise vor dem Hintergrund
der geringen Entwicklungsorientierung der Regierung gemein-
sam mit der EU eine Dachorganisation zivilgesellschaftlicher
Akteure gefordert, was sich als sehr erfolgreich erwies. Durch
den Aufbau eines Kompetenzzentrums der Gesellschaft fiir
internationale Zusammenarbeit (GIZ) férderte das BMZ im sel-
ben Partnerland zudem die Beratung des internationalen und
nationalen Privatsektors, unter anderem um Entwicklungspart-
nerschaften zu unterstiitzen. In einem anderen Landerportfolio
manifestierte sich eine erfolgreiche Multi-Akteurs-Partner-
schaft im Bereich der Hochschulbildung.

Insbesondere mit Blick auf die (lokale) Zivilgesellschaft finden
eine Auseinandersetzung mit moglichen Potenzialen der Zusam-
menarbeit und der Einbezug nichtstaatlicher Akteure jedoch
nicht systematisch statt. In finf der acht LPR-Lander wurde die
Férderung nichtstaatlicher Akteure oder die Auseinandersetzung
mit Méglichkeiten und Chancen der starkeren Zusammenarbeit
explizit empfohlen. Auch die drei weiteren LPR konstatieren,
dass zivilgesellschaftliche und privatwirtschaftliche Akteure als
Reformkréfte fur die deutsche EZ relevant sind. Die LPR machen
deutlich, dass insbesondere in Partnerlandern, in denen die Regie-
rung nicht willens oder in der Lage ist, wichtige Reformdynamiken
voranzubringen, die Zusammenarbeit mit anderen Akteuren von
Bedeutung ist (siehe unter anderem Faust et al., 2023). Vor die-
sem Hintergrund ist die systematische Auseinandersetzung mit



Optionen der Zusammenarbeit mit dem Privatsektor und der
Zivilgesellschaft in der EZ besonders relevant.

Die LPR identifizieren die Zusammenarbeit mit der Zivil-
gesellschaft als eine Chance, unterschiedliche Bedarfe zu
berticksichtigen und die Nachhaltigkeit des Engagements zu
erhdhen. Die Situation der Zivilgesellschaft gestaltete sich in
den LPR-Landern unterschiedlich. In einem Partnerland wurde
diese beispielsweise als sehr polarisiert und auf die Haupt-
stadt konzentriert charakterisiert. In einem anderen war die
Zivilgesellschaft stark und gut organisiert, es lief3 sich aber ein
negativer Trend der Teilhabe und zunehmenden Repression
feststellen. Daraus leitet sich die Notwendigkeit ab, sich mit der
Zivilgesellschaft als Entwicklungsakteur im jeweiligen Lander-
kontext systematisch auseinanderzusetzen.

Die Férderung des Privatsektors stand im Durchfiihrungs-
zeitraum der LPR im Fokus der deutschen EZ, was auch
durch den ,Marshallplan mit Afrika“ oder den Compact
with Africa beziehungsweise das Kooperationsmodell der
Reformpartnerschaften deutlich wurde. Die Forderung der
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wirtschaftlichen Entwicklung spielte in den LPR-Landern
vor allem als Kernthema oder aufgrund der Existenz einer
Reformpartnerschaft eine groRe Rolle. Die Zusammenarbeit
mit der Privatwirtschaft konzentrierte sich meist auf das
fanden auch in

entsprechende Kernthema, es jedoch

anderen Sektoren wie Landwirtschaft, Biodiversitit oder
Energie Kooperationen statt. Forderinstrumente wie das
»DeveloPPP.de“-Programm oder die SI ,Ausbildung und
Beschiftigung” wurden in den LPR-Landern teilweise ergdnzend
zu bilateralen Vorhaben im Kernthema implementiert. Dabei
zeigten sich allerdings auch Herausforderungen hinsichtlich
der internen Kohidrenz des Landerportfolios. Zudem traten
vereinzelt Spannungsfelder in Bezug auf die Forderung
eines sozial gerechten Ubergangs zu einer klimagerechten
Wirtschafts- und Lebensweise (Just Transition) auf. Zum Beispiel
stellte sich die Frage, inwiefern die MaRnahmen ausreichend
den informellen Sektor oder Kleinst-, kleine und mittlere
Unternehmen (KKMU) berticksichtigen. Auch das Spannungsfeld
zwischen Produktivitatssteigerungen und der ausreichenden
Beriicksichtigung

okologischer  Nachhaltigkeitsanspriiche

spielte eine Rolle.

Im Rahmen einer Starken- und Schwéchenanalyse nahmen die LPR die Wahrnehmung der deutschen EZ durch unterschied-
liche Stakeholdergruppen in den Blick. Perspektivenvielfalt ist ein wesentliches Element des LPR-Instruments: In Interviews
mit Partnern der deutschen EZ, anderen Gebern, lokalen zivilgesellschaftlichen und privatwirtschaftlichen Akteuren sowie
deutschen Stiftungen, den DO und dem BMZ selbst wurden Einschdtzungen zu Starken und Schwéchen der deutschen EZ
eingeholt (Hartmann et al., 2019b).

Als Starken nahmen die befragten Akteure insbesondere die hohe fachliche Kompetenz der deutschen EZ sowie die gute
Verankerung in den Partnerlandern wahr. Insgesamt erfihrt die deutsche EZ viel Wertschatzung fiir ihre groRe Expertise.
Auch die Kontinuitdt der Zusammenarbeit und die Strukturen vor Ort wurden in der Selbst- und Fremdwahrnehmung positiv
bewertet. Zudem wurde die deutsche EZ als glaubwiirdig, verlasslich und ergebnisorientiert beschrieben.

Wahrgenommene Schwiéchen der deutschen EZ umfassen insbesondere die Komplexitdt von Strukturen und Prozessen
sowie die teilweise unzureichende Beriicksichtigung des spezifischen Landerkontexts. Sowohl deutsche EZ-Akteure als
auch externe Befragte kritisierten die hohe Komplexitdt der deutschen EZ. Die Kritik bezog sich sowohl auf die administrati-
ven Prozesse als auch auf die Portfolioausgestaltung und die Rollenteilung im deutschen EZ-System. Zudem wurde die Trans-
parenz der deutschen EZ von externen Akteursgruppen als gering betrachtet. Deutsche EZ-Akteure kritisierten wiederum
eine geringe Sichtbarkeit der deutschen EZ.

Abbildung 4 gibt einen Uberblick tiber die in den LPR am h&ufigsten identifizierten Starken und Schwichen der deutschen EZ.
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STARKEN DER DEUTSCHEN EZ

* hohe Expertise hohe Kompetenz und Expertise

* gute Strukturen vor Ort langjdhrige Partnerschaft
und langjahrige Erfahrung und Partnernidhe

* Zielgruppennahe Relevanz der Sektoren

* hohe Glaubwiirdigkeit und Verlasslichkeit hohe Reputation

* Mehrebenenansatz Ergebnisorientierung und Pragmatismus

* Flexibilitat

* Birokratie und langwierige Prozesse komplexe administrative

* Komplexitat der Portfolios Prozesse und Strukturen
geringe Kommunikation und Intransparenz

* geringe Sichtbarkeit nach aufRen

FREMDWAHRNEHMUNG

SELBSTWAHRNEHMUNG

* unzureichende Kontextorientierung unzureichender Einbezug lokaler EXpertiSe

« hoher Ressourcenaufwand mangelnde Kontextsensibilitdt

(personell, finanziell) Fragmentierung und
 unzureichende Kohirenz projektbasiertes Arbeiten
mit anderen Akteuren

Quelle: DEval, eigene Darstellung auf Basis der acht LPR

Die Ergebnisse aus den LPR decken sich weitgehend mit den Befunden aus den von DEval in Kooperation mit AidData
durchgefiihrten Studien zu Partnerperspektiven auf die deutsche EZ. In einem Kooperationsprojekt zwischen AidData und
dem DEval wurde auf der Basis von grol angelegten Umfragen die Wahrnehmung der Unterstutzungsleistung der deutschen
EZ (Botschaften, GIZ, KfW Entwicklungsbank) und weiterer Geber durch Akteure in den Partnerlandern erforscht (Faust et al.,
2016; Guffler et al., 2020).7

Die LPR-Erhebungen bestatigen die Ergebnisse der im Rahmen der AidData-DEval-Studie durchgefiihrten Fallstudien, wonach
externe Akteure die hohe Expertise des entsandten Personals als eine wesentliche Starke der deutschen EZ betrachten.
Darliber hinaus zeigen die LPR-Analysen, dass die deutsche EZ in den LPR-Landern zwar ein wichtiger Geber mit Uberwie-
gend hoher Reputation ist, sich das finanzielle Gewicht der deutschen EZ in der Einschdtzung der befragten Akteure jedoch
haufig nicht in ein entsprechendes politisches Gewicht tbersetzte (siehe Abschnitt 2.1.3). Dies deckt sich mit den Ergebnis-
sen der AidData-DEval-Studien, die zu dem Ergebnis kommen, dass die deutsche EZ angesichts ihrer Finanzstdrke hinter
ihrem eigentlich zu erwartenden Einfluss auf das Agenda-Setting zurtickbleibt. Auch die Wahrnehmung einer unzureichenden
Transparenz und besonderen Komplexitdt der deutschen EZ-Strukturen deckt sich mit dem Befund der AidData-DEval-Studie
einer fur die Partner unklaren Arbeitsteilung zwischen der Botschaft und den DO (Guffler et al., 2020; Kunert et al., 2021).

7 AidData ist eine Forschungseinrichtung am College of William & Mary in Virginia, USA, im Themenfeld der internationalen Entwicklungszusammenarbeit und stellt unter
anderem Daten zur Entwicklungsfinanzierung internationaler Geber zur Verfiigung (AidData, 2024). Die Befunde der AidData-DEval-Studien basieren auf Daten aus zwei von
AidData weltweit in den Jahren 2014 und 2017 durchgefiihrten Umfragen, in denen die Einschitzungen lokaler politischer Entscheidungstréger*innen und anderer Akteure
eingeholt wurden.



Prioritdten des BMZ

Umsetzung thematischer Prioritdaten des BMZ

Neben tibergeordneten Anspriichen, denen sich die deutsche
EZ verpflichtet sieht, werden durch die deutsche Entwick-
lungspolitik thematische Prioritdten formuliert. Grundlage
fur die Festlegung thematischer Prioritdten sind vielfach
internationale Abkommen wie die Agenda 2030 oder das
Pariser Klimaabkommen. Sie leiten sich dartiber hinausgehend
aber auch aus Interessen der Bundesregierung ab oder stellen
eine Reaktion auf aktuelle Herausforderungen und Trends dar
(Bohnet, 2017). Die deutsche Entwicklungspolitik — und folglich
die Schwerpunktsetzungen der EZ mit den Partnerlandern -
unterliegt Verdnderungen, die sich durch Regierungswechsel
ergeben und durch Wahlen demokratisch legitimiert sind.

Breite internationale Agenden und nationale Strategien der
Bundesregierung bieten keinen klaren Orientierungsrahmen
fiir die Portfoliogestaltung auf der Linderebene. Internationale
und nationale Strategien sind universell angelegt und stellen
daher nur einen groben Handlungsrahmen fiir die Ausgestaltung
der deutschen EZ dar. Konkrete Prioritdten fir ein spezifisches
Partnerland lassen sich daraus nicht ableiten. Sie dienen aber als
grundlegende Leitlinien, nach denen sich die Portfoliogestaltung
richten muss. Neben diesen tibergeordneten Strategien sind je
nach Partnerland spezifischere Prioritaten relevant. Beispiele
aus den LPR-Léndern sind die Zusammenarbeit mit der Privat-
wirtschaft, abgeleitet aus dem ,,Marshallplan mit Afrika“, das Ziel
der Stabilisierung auf Basis der Sahel-Allianz in Westafrika oder
das Ziel der euro-atlantischen Integration im Falle der Trans-
formationspartnerschaften, die jeweils Bezugspunkte fur die
Schwerpunktsetzungen auf der Landerebene darstellen.

Die vom BMZ festgelegten Zielsetzungen weisen eine sehr
hohe Komplexitdt und Themenvielfalt auf, was die strategi-
sche Steuerung aufgrund der zahlreich zu erfiillenden Anfor-
derungen erschwert. Trotz der zuletzt mit dem Reformkonzept
+,BMZ 2030" angestofRenen Konzentrationsbemiihungen des
BMZ besteht nach wie vor eine groRe Vielfalt an Themen
und Zielen, die in den Landerportfolios zu bearbeiten sind.
Die Einfiihrung des BMZ-Themenmodells hat die Komplexi-
tdt der Ziele kaum verringert. Neben den Ubergeordneten
Orientierungsrahmen bestehen unter anderem mit Kern- und
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Initiativthemenstrategien, Leistungsprofilen und Positions-
papieren weiterhin zahlreiche Ziele und Strategien, die es in den
Landerportfolios umzusetzen gilt. Vor dem Hintergrund neuer
politischer Akzentsetzungen infolge des im September 2021
erfolgten (parteipolitischen) Leitungswechsels im BMZ sind
darlber hinaus weitere Strategien und Positionspapiere hin-
zugekommen, die den ohnehin schon komplexen Zielrahmen
noch vergroBert haben. Sowohl die LPR als auch die Inter-
views bestdtigen, dass mit der ,Strategievielfalt* eine unklare
Priorisierung und angesichts der umfangreichen Aufgaben der
Portfoliosteuerung eine Uberkomplexitat und Uberforderung
einhergehen.

Spezifische politische Prioritdten der deutschen EZ haben
eine starke Wirkung auf die Ausgestaltung der Landerport-
folios. Die politischen Prioritdten der BMZ-Leitung, die mit
unterschiedlichen politischen MaRnahmen, Instrumenten und
Initiativen verfolgt werden, spiegeln sich in den Landerport-
folios stark wider. Hierzu gehéren beispielsweise die 2014 unter
dem damaligen Bundesminister fur wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung Gerd Mdller eingefiihrten Sl in
den Bereichen Ernahrungssicherung, Beschiaftigungsférderung
sowie Flucht und Migration und die 2017 eingefiihrten Reform-
partnerschaften. Die LPR-Synthese zeigt, dass sich sowohl die
S| - insbesondere die SI ,Eine Welt ohne Hunger* (SEWOH)
- als auch das Kooperationsmodell der Reformpartnerschaften
maRgeblich auf die Gestaltung der jeweiligen BMZ-Portfolios
auswirkten. Politische Initiativen zeigten ebenfalls eine starke
Wirkung auf die Portfoliosteuerung, in einem LPR-Land bei-
spielsweise durch den Aufbau der Impfstoffproduktion infolge
der COVID-19-Pandemie und damit verbunden der Etablierung
eines vierten Kernthemas im Landerportfolio. Die Uberpriifung
der Umsetzung spezifischer entwicklungspolitischer Priori-
taten in den Landerportfolios wird BMZ-intern meist starker
verfolgt als andere Zielsetzungen. So sind in Leitungsvorlagen
entsprechende Bezlige herzustellen.

Befragungen bestétigen die starke Steuerungswirkung politi-
scher Leitungsprioritdten auf die Landerportfolios. Jiingstes
Beispiel ist die Strategie fiir eine feministische Entwicklungs-
politik, die den Anspruch hat, den Anteil der neuzugesagten
Projektmittel mit Geschlechtergerechtigkeit als Hauptziel bis
2025 zu verdoppeln (BMZ, 2023a).
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Wechselnde entwicklungspolitische Prioritdten sind wich-
tige, demokratisch legitimierte Impulse fiir die Gestaltung
der EZ, fiihren jedoch zu Herausforderungen bei der strate-
gischen Portfoliosteuerung auf der Landerebene. Dies wurde
zuletzt durch den 2021 erfolgten Wechsel der BMZ-Leitung
besonders deutlich. Innerhalb des strukturellen Rahmens, der
aus dem BMZ-2030-Reformprozess hervorging, wurden eigene
Prioritditen der Leitung definiert, was mit Verdanderungen
innerhalb des Themen- und Partnerschaftsmodells einherging.
Beispielsweise wurde der infolge des BMZ-2030-Reform-
prozesses in der bilateralen Zusammenarbeit ausgesteuerte
Gesundheitsbereich als sechstes Kernthema wieder in das
Themenmodell aufgenommen. Zudem wurden die Reform-
partnerschaften als Konzept aufgegeben und Anpassungen
an den S| vorgenommen. Weitere Leitungsprioritaten wie
die Etablierung einer feministischen Entwicklungspolitik und
das Vorantreiben einer just Transition spiegeln sich in Initi-
ativthemen und Qualitdtsmerkmalen wider (BMZ, 2023b).
Sich verdndernde Vorgaben wirken sich demnach auf die
Portfoliogestaltung aus und erfordern Umsteuerungsprozesse
auf der Landerebene. Interviews und die Onlinebefragung
verdeutlichen, dass das BMZ-2030-Steuerungsmodell die
Struktur der Landerportfolios definiert, als argumentativ-
strategischer Rahmen hat es jedoch an Relevanz verloren.
Inhaltlich wird sich an den Leitungsschwerpunkten orientiert.

Die Umsetzung wechselnder politischer Prioritdten in den
Landerportfolios ist angesichts bestehender Pfadabhéngig-
keiten und entstehender Zielkonflikte schwierig. So wurde in
einem Landerportfolio der Ausstieg aus dem Gesundheitsbe-
reich gemdR Kernthemenmodell beschlossen und kommuni-
ziert.ImZugeder Priorisierungdes Themas, globale Gesundheit
und korperliche Selbstbestimmung® riickte das Engagement
politisch wieder in den Fokus. Vor diesem Hintergrund ergeben
sich herausfordernde Steuerungs- und Gestaltungsaufgaben
fur den Regionalbereich, die unterschiedlichen Anforderungen
an ein Landerportfolio auszubalancieren. In dem angefiihrten
Beispiel waren Aushandlungs- und Abwagungsprozesse in
Zusammenarbeit mit dem BMZ-Sektorbereich und den DO
erforderlich. Sich verdndernde politische Prioritaten kénnen
zudem in einem Spannungsverhéltnis zu den fir die Zusam-
menarbeit festgelegten Schwerpunkten stehen, sie kénnen zu

einer Aufweichung dieser vereinbarten Schwerpunkte fiihren
und folglich zu einer Abnahme der internen Kohdrenz von
BMZ-Portfolios. GroRere Herausforderungen bestehen vor
allem bei politischen Prioritdtensetzungen, die mit bestimm-
ten Werten und Interessen einhergehen, beispielsweise in den
Bereichen ,Migration* und ,Geschlechtergerechtigkeit” So
weisen die LPR und Interviews darauf hin, dass die Umsetzung
einer feministischen Entwicklungspolitik in einigen Kontexten
als schwierig eingeschatzt wird. In den untersuchten Portfolios
adressierten beispielsweise Vorhaben im Bereich der ,Ruck-
kehr und Reintegration“ von Migrant*innen sensible Themen,
die aufgrund unterschiedlicher Interessen mitunter schwierig
in der Kommunikation mit der Partnerregierung waren. Dem-
gegenuber zeigt sich auf der Landerebene aber auch, dass
verdnderte Prioritdten politische Impulse geben kénnen und
Chancen bieten, in Kooperation mit dem Partnerland wichtige
reformorientierte Themen starker zu verfolgen.

Bei Umsteuerungsprozessen in den Landerportfolios ist die
Beriicksichtigung angemessener Realisierungszeitraume
wichtig. Einerseits ist dies notwendig, um den Anspriichen
an Partnerorientierung gerecht zu werden, andererseits um
inhaltliche Themensetzungen zu kontextualisieren und diese
im Land angemessen zu implementieren. Die Interviews und
Befragungen lassen darauf schlieRen, dass die Folgen sich ver-
andernder politischer Prioritdten und deren Bedeutung fiir die
Zusammenarbeit mit den Partnerldndern im BMZ noch nicht
ausreichend antizipiert werden. Beispielsweise wurde deutlich,
dass Vorhaben der SEWOH in einigen Landerportfolios wich-
tige Entwicklungsbedarfe adressieren, die nicht aus dem bila-
teralen Portfolio abgedeckt werden kénnen. Anpassungen am
Instrument der Sl fihrten in den untersuchten Landerportfolios
daher teilweise zu offenen Fragen, inwiefern Maknahmen der SI
weitergefiihrt werden kénnen und ob angesichts der wegfallen-
den Mittel ein Exit aus dem Kernthema ,Leben ohne Hunger -
Transformation der Agrar- und Erndhrungssysteme* notwendig
sein kénnte. Auch in den ehemaligen Reformpartnerlandern
dnderten sich die Modalitdten der Zusammenarbeit, das betrifft
etwa die Zusagerhythmen, die Themenschwerpunkte und die
Ausgestaltung des politischen Dialogs, was Interviewaussagen
zufolge die Qualitdt der Zusammenarbeit mit den Partnern
potenziell beeintrachtigen kénnte.



Interne Kohdrenz

Landerportfolios sollen vor dem Hintergrund der Steuerbar-
keit, der Sicherstellung der Relevanz und letztlich der Wirksam-
keit in sich koh&rent sein (Hartmann et al., 2019a). Im Rahmen
der LPR wurde Uberprift, inwiefern die BMZ-Landerportfolios
diese Anforderung im Hinblick auf einen strategischen Ansatz
und die Verzahnung der angewandten Instrumente erfullen.
Untersucht wurden tbergeordnete Zielsetzungen der Lander-
portfolios, die interne thematische und geografische Koharenz,
die Verzahnung von TZ und FZ und die Blindelung von Malinah-
men in EZ-Programmen sowie die Verzahnung von Vorhaben
mit weiteren, nichtbilateralen Haushaltstiteln.

Die Vielfalt der entwicklungspolitischen Ziele spiegelt sich
in der Portfoliogestaltung wider und fiihrt zu inhaltlich brei-
ten und komplexen Landerportfolios. Der Befund der LPR ist
eindeutig: Die Landerportfolios des BMZ sind aufgrund ihrer
inhaltlichen und thematischen Vielfalt, ihrer Kleinteiligkeit
und der Anwendung unterschiedlicher Instrumente oftmals
uberkomplex. Die hohe Komplexitdt erscheint infolge der
zahlreichen Anspriiche, die an ein Landerportfolio gestellt
werden, einerseits folgerichtig. Die LPR-Ergebnisse zeigen, dass
externe Akteure in der Instrumentenvielfalt der deutschen EZ
eine Starke sehen, da sie zur Erreichung unterschiedlicher Ziele
passgenau anwendbar sind. Andererseits fuhrt die Vielfalt der
Instrumente und Vorhaben zu erheblichen Herausforderungen
der Portfoliosteuerung und zu einem zum Teil wenig koharenten
Instrumenteneinsatz in der Praxis. Zudem steht der Anspruch
an die interne Kohdrenz in einem stdndigen Spannungsverhdlt-
nis zu der Vielzahl an Bedarfen und Zielen.

Fehlende strategische Anséatze auf der Landerebene erschwe-
ren eine kohdrente Portfoliogestaltung. Die LPR verweisen auf
das Fehlen lbergeordneter Zielsetzungen der Landerportfolios
und der konsequenten Ausrichtung der MaRnahmen an diesen
strategischen Zielen. In den untersuchten Landerportfolios
fand die Auseinandersetzung mit dem Portfolio allenfalls auf
der Ebene der Kernthemen statt (siehe fiir die Steuerungsebe-
nen Abschnitt ,Konzeption und Ausgestaltung von Prozessen
und Verfahren“ und Abbildung 4 im Online-Anhang). Die Kom-
plementaritdt zwischen Kernthemen spielte auBer in den The-
menbereichen ,Landwirtschaft“ und ,Biodiversitat" strategisch
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meist keine Rolle. Geplant und implementiert wurde tberwie-
gend in der Kernthemenlogik oder auf den darunter liegenden
Steuerungsebenen. Hierbei ist allerdings zu bericksichtigen,
dass in keinem der LPR-Lénder eine Landerstrategie vorlag und
der LPR mit dem Ziel durchgefiihrt wurde, den ausstehenden
Strategieprozess zu unterstiitzen.

Der fehlende strategische Ansatz in den Landerportfolios ging
oftmals mit einer Unklarheit tber die Ziele der deutschen EZ im
Partnerland einher. Zwar bestand durch das Partnerschaftsmo-
dell und die Landerkategorien wie dem Reformpartnerschafts-
oder dem Transformationspartnermodell eine Vorstellung von
den Ubergeordneten Zielen, diese wurden aber hdufig nicht
explizit gemacht. Die fehlenden strategischen Leitplanken
verscharfen die Steuerungsherausforderungen: Die Lander-
portfolios entwickeln sich ohne klar definierte strategische
Zielsetzungen weiter, weswegen die Komplexitadt in der Folge
zunimmt. Dadurch werden die Weichen fur einige Jahre gestellt
und durch konkrete Vorhaben Tatsachen geschaffen, die die
Umsteuerung wiederum erschweren. Insgesamt waren die
untersuchten Landerportfolios — auch bei der Einhaltung des
Themenmodells — thematisch sehr breit. Einige der untersuch-
ten Landerportfolios waren zum Zeitpunkt der Analyse noch
nach der alten Schwerpunktlogik strukturiert, teilweise waren
diese aber bereits in das seit 2020 vorgegebene Kernthemen-
modell tberfiihrt worden. Die bestehende Handlungsfelder
wurden dabei Uberwiegend weitergefiihrt. Die aktuellen
Datenerhebungen bekraftigen die weiterhin bestehende groRe
Themenvielfalt der Landerportfolios.

Raumlich breit aufgestellte Portfolios beeintrachtigen die
interne Kohdrenz. Standortentscheidungen werden iiberwie-
gend auf der Ebene der Vorhaben getroffen. Die LPR stellten
in den Partnerldndern insgesamt eine breite regionale Aufstel-
lung der BMZ-Portfolios fest. In finf der acht LPR gab es zwar
Schwerpunktregionen, unter anderem weil die deutsche EZ
bereits lange in diesen Regionen aktiv war. Unterschiedliche
Projektstandorte wirkten sich jedoch insgesamt negativ auf
die Verzahnung von Vorhaben aus. So konnten beispielsweise
potenzielle Synergien zwischen Vorhaben der SEWOH im
Bereich ,Landrechte“ und bilateralen Vorhaben im Landwirt-
schaftsbereich nicht genutzt werden, obwohl unzureichend
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gesicherte Landrechte als Risiko fiir den Erfolg der bilateralen
Vorhaben identifiziert wurden. In einem anderen Fall konnte
ein zundchst komplementar aufgesetzter EZ-Programmansatz
aufgrund der tiber die Jahre zunehmenden raumlichen Desinte-
gration von TZ und FZ nicht umgesetzt werden. Eine Abwdgung
der Vor- und Nachteile einer raumlichen Verzahnung von Vor-
haben erfolgte in den LPR-Ldndern nur selten. Eine strategische
Auseinandersetzung mit der geografischen Ausgestaltung des
Landerportfolios wurde nur dann sichtbar, wenn diese mit
politischen Fragen zusammenhing, beispielsweise bei einer
Hungerkrise oder bei zunehmendem Terrorismus in bestimm-
ten Regionen eines Landes. Uberwiegend wurden Standort-
entscheidungen jedoch auf der Projektebene getroffen und von
den Zielsetzungen einzelner Vorhaben bestimmt.

Die Verzahnung von TZ und FZ gelingt nicht systematisch. Der
nichtausreichend komplementére Instrumenteneinsatz behin-
dert die Realisierung von Synergiepotenzialen. Die deutsche EZ
verfligt mit der Finanziellen und Technischen Zusammenarbeit
Uiber bewihrte Instrumente, die bei einem kohirenten Einsatz
Synergiepotenziale entfalten kénnen. Die LPR zeigen, dass in den
untersuchten Landerportfolios die Kommunikation zwischen
den DO uberwiegend gut gelang und regelmaRig stattfand, der
Austausch aber nicht mit einer Verzahnung auf der operativen
Ebene einherging. In den Landerportfolios fanden sich jeweils
positive Beispiele, bei denen Synergien in den EZ-Programmen
durch komplementare Aktivitdten erzeugt und genutzt wurden,
etwa der Fall eines EZ-Programms, in dem die KfW Entwick-
lungsbank InfrastrukturmalBnahmen tber einen Fonds forderte,
wahrend die GIZ komplementdr zu Vergabeverfahren und zur
Erstellung von Kommunalpldnen beriet. Insgesamt zeigt sich
jedoch, dass die systematische Verzahnung von TZ und FZ héufig
nicht gelingt. Es mangelt meist an einer gezielten Identifikation
von Schnittstellen sowie an einem Zusammenwirken im Hinblick
auf Ubergeordnete Ziele. In einigen Féllen wurden neue Module
in bestehende EZ-Programme integriert, das heiflt, Module mit
inhaltlich anderer Ausrichtung wurden bereits in der Umsetzung
befindlichen Programmen zugeordnet. In der Konsequenz wurde
dabei der Programmansatz aufgeweicht und Synergien nicht
verwirklicht, da die Module nicht in die Wirkungslogik passten.
Demgegenlber gab es auch Landerportfolios, in denen die Ver-
zahnung zwar angelegt war, die Synergiepotenziale aber bei der
Umsetzung nicht ausgeschpft wurden. Im Ergebnis fuihrten die

genannten Defizite zu einem ,Nebeneinander” von Vorhaben.
Hinderlich fiir die Verzahnung von TZ und FZ sind unterschiedli-
che Zeithorizonte, Partner und geografische Ausrichtungen der
DO. Einzelne Handlungsfelder wurden nur von der TZ oder der
FZ bearbeitet. Auch Schwierigkeiten bei der Implementierung,
die zu Verzogerungen fuhrten, behinderten die Entfaltung
eines Synergiepotenzials. Gemeinsame Planungsprozesse, zum
Beispiel im Rahmen der EZ-Programmerstellung, erwiesen sich
zwar als aufwendig, aber forderlich fir eine starkere Verzahnung.

Die Implementierung verschiedener Vorhabentypen aus unter-
schiedlichen Haushaltstiteln erschwert die Portfoliosteuerung
und beeintréchtigt die interne Kohédrenz der Landerportfolios
in erheblichem MaRe. In den Landerportfolios werden vielfach
Vorhaben umgesetzt, die aus unterschiedlichen Haushaltstiteln
finanziert werden. Neben den bilateralen Vorhaben der TZ und
FZ, die direkt von den Regionalreferaten gesteuert werden,
spielen weitere Haushaltstitel eine Rolle, die federfiihrend bei
anderen BMZ-Referaten liegen. Diese umfassen die Sl sowie
die Titel ,Krisenbewdltigung und Wiederaufbau, Infrastruktur®
(KWI) und ,Internationaler Klima- und Umweltschutz* (IKU).
Zudem wird zwischen unterschiedlichen Vorhabentypen unter-
schieden: Wahrend bilaterale Vorhaben der praferierte Ansatz
zur Verfolgung von mit den Partnerregierungen geteilten Koope-
rationsinteressen sind, werden zur Erreichung spezifischer ent-
wicklungspolitischer Ziele Regional- und Globalvorhaben in den
Landerportfolios eingesetzt, um akteurs- und landertibergrei-
fend auf regionaler oder globaler Ebene grenziiberschreitende
Herausforderungen zu adressieren (BMZ, 2019).

Die LPR veranschaulichen, dass die Vielfalt der eingesetzten Ins-
trumente und Vorhabentypen zu einem aufwendigen Schnitt-
stellenmanagement bei der Portfoliosteuerung fiihrt, da die
Vorhaben unterschiedlichen Logiken und Anforderungen unter-
liegen. Wéhrend in den untersuchten LPR-Ldndern die nichtbila-
teralen Vorhaben tiberwiegend kontextrelevante Themen adres-
sierten und zu einem Mittelaufwuchs fiihrten, entstanden in der
Folge sowohl groRe als auch unubersichtliche Landerportfolios.
So wurden in einem Landerportfolio im Kernthema ,Leben ohne
Hunger - Transformation der Agrar- und Erndhrungssysteme*
neben sechs bilateralen Modulen 13 Module der SEWOH (seit
2022 S| AGER: ,Transformation der Agrar- und Erndhrungs-
systeme®) umgesetzt, die thematisch alle Aktionsfelder des



Kernthemas abdeckten. Zu der hohen Komplexitdt tragen
zudem die zum Teil geringe Kohdrenz mit den vereinbarten
Kernthemen und die fehlende Biindelung von Vorhaben bei, was
zu einer Zielvielfalt und geringen Nutzung von Synergien fiihrt:
In sechs der acht LPR-Ladnder wurde eine erhebliche Anzahl von
Vorhaben implementiert, die thematisch keine Gemeinsamkei-
ten mit den festgelegten Schwerpunkten der Zusammenarbeit
hatten. In der Folge war der jeweilige Gestaltungsspielraum
kleinteilig und inhaltlich divers® In einem Landerportfolio
umfasste der Gestaltungsspielraum knapp 30 laufende Module
unterschiedlicher Sektoren. 60 Prozent der Module der analy-
sierten Landerportfolios waren nicht in EZ-Programmen gebiin-
delt, was sich vor allem auf die nichtbilateralen Vorhaben im
Portfolio zurtickfiihren lieR.> Demgegeniiber gelang es in eini-
gen Fillen, das bilaterale Portfolio durch Globalvorhaben und
SI'sinnvoll zu ergénzen und diese in das Portfolio zu integrieren.
In einem Landerportfolio trugen beispielsweise Vorhaben der
Sl ,Flucht“ (seit 2022: SI ,Gefliichtete und Aufnahmelander)
zur Erreichung eines Programmziels im Bereich ,Nachhaltige
Wirtschaftsentwicklung® bei. In einem weiteren Beispiel konnte
ein Vorhaben der SI ,,Jobs“ (seit 2022: SI ,Gute Beschaftigung
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fur sozial gerechten Wandel“) durch ein Kooperationszentrum
eine Schnittstelle zwischen ,DeveloPPP.de“ und den bilateralen
Vorhaben in den Bereichen ,Landwirtschaft” und ,Biodiversitat"
schaffen. Die genannten Fille zeigen, dass die Verzahnung in der
Praxis teilweise gelang. Insgesamt lieR sich aber eine fehlende
strategische Einbettung in die Landerportfolios feststellen.

Interviewaussagen bestétigen die Befunde aus den LPR. Die
Onlinebefragung zeigt, dass nichtbilaterale Vorhaben eine
wesentliche Rolle in den Landerportfolios spielen; deren
Verzahnung wird aber nur als mittelmdRig bewertet. Formu-
lierungen in den Interviews wie ,inhaltlicher Wildwuchs* oder
»Raumschiffe* in den Landerportfolios, die fiir den Regional-
bereich undurchsichtig seien, verweisen auf die die mangelnde
Kohdrenz und auf die Unubersichtlichkeit der Vorhaben.

In Abbildung 5 werden die wichtigsten Ergebnisse aus
Abschnitt 2.1 zur Ausgestaltung der BMZ-Ldnderportfolios
vor dem Hintergrund der entwicklungspolitischen Anspriiche
zusammengefasst.
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8 Der sogenannte Gestaltungsspielraum kann in den BMZ-Landerportfolios genutzt werden, um Themen auRerhalb der festgelegten Kernthemen zu bearbeiten, beispielsweise
fiir Initiativthemen oder die Vorbereitung eines Wechsels der bearbeiteten Kernthemen (BMZ, 2019).

9 Gegeniiber rund 20 Prozent der bilateralen TZ- und FZ-Module.
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Spannungsfelder und Zielkonflikte
der Portfoliosteuerung

Zwischen den unterschiedlichen entwicklungspolitischen
Anspriichen bestehen Spannungsfelder, die sich nicht auflésen
lassen. Diese sind vielfaltig und koénnen in Abhangigkeit vom
Landerkontext und von den Interessen verschiedener Stake-
holder variieren. Sie ergeben sich etwa aus unterschiedlichen
Anspriichen an die interne und externe Koharenz der Lander-
portfolios oder auch aus Konflikten zwischen Anspriichen an
die Berticksichtigung vulnerabler Bevolkerungsgruppen und

Regionen und der Umsetzbarkeit von Vorhaben. Angesichts der
Komplexitat der Ziele und Aufgaben der EZ lassen sich diese
Spannungsfelder nicht auflésen. In der strategischen Portfolioge-
staltung gilt es aber, die unterschiedlichen Anforderungen auszu-
balancieren und mit den auftretenden Zielkonflikten umzugehen.
Nachfolgend (siehe Abbildung 6) werden wesentliche tibergeord-
nete Zielkonflikte in der praktischen Portfoliosteuerung darge-
stellt, die auch in den LPR-Landern zum Tragen kamen.

Bedarfe
Bevolkerung

Quelle: DEval, eigene Darstellung auf Basis der durchgefiihrten Analysen

Ziel-
konflikte

Kohédrenz von
Portfolios
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weitere
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Vielzahl an Bedarfen und Zielen -

Stringenz und Kohdrenz von Landerportfolios

Die Vielzahl an Bedarfen und Zielen steht in einem Span-
nungsverhdltnis zu den Anspriichen an die Kohdrenz und
Steuerbarkeit der Landerportfolios. Abschnitt 2.1 macht deut-
lich, dass zahlreiche Anforderungen an die EZ gestellt werden.
Neben Anspriichen, die sich aus tibergeordneten entwicklungs-
politischen Agenden ableiten, bestehen vielfiltige thematische
Prioritaten im BMZ. Auf der Ebene der einzelnen Landerportfo-
lios lassen sich zudem zahlreiche Bedarfe identifizieren, fiir die
eine Férderung im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung sinnvoll
erscheinen. Die Beriicksichtigung aller entwicklungspolitischen
Anspriiche, Prioritdten und Bedarfe ist in einem Landerportfolio
jedoch nicht méglich. Zudem erschwert die Bearbeitung zahl-
reicher unterschiedlicher Handlungsfelder die Steuerbarkeit der
Landerportfolios und schrankt die Kohdrenz und letztlich auch
das Wirkpotenzial ein. Diesbeziigliche Spannungsfelder waren
in den untersuchten Landerportfolios beispielsweise hinsicht-
lich der Umsetzung von Sl-Vorhaben festzustellen: Einerseits
dienten die SlI-Vorhaben der Umsetzung von thematischen
Prioritaten des BMZ und adressierten zudem teilweise wichtige
Bedarfe des Partnerlands. Andererseits waren sie haufig wenig
kohdrent mit dem Gesamtportfolio und fihrten zu Herausfor-
derungen flr die Steuerbarkeit. So adressierten SI-Vorhaben im
Bereich ,Erndhrungssicherung” in einem Partnerland wichtige
Bedarfe der armen Bevolkerung. Dies fiihrte aber gleichzeitig
dazu, dass eine Vielzahl unterschiedlicher Handlungsfelder im
Landerportfolio bearbeitet wurde, was den Gesamtiiberblick
und eine strategische Steuerung erschwerte. In der Folge wur-
den Mdoglichkeiten zur Synergiebildung nicht ausgeschépft und
das Risiko fiir Duplikationen stieg an.

Langfristige Wirkungen -

Politische Akzente und Dynamiken

Anspriiche der EZ an die Verwirklichung langfristiger Entwick-
lungsziele mit einem Partnerland stehen im Spannungsver-
héltnis zu Anforderungen an die Beriicksichtigung politischer
Impulse und Dynamiken in der Portfoliosteuerung. Die EZ
formuliert den Anspruch, durch ihre MaRnahmen nachhaltige
Wirkungen in den Partnerldndern zu erzielen (OECD DAC, 2019).
Gleichzeitig bewegt sich EZ innerhalb komplexer und dynami-
scher Rahmenbedingungen und ist Teil von Entwicklungspolitik,
das heiRt, sie folgt politischen Themensetzungen. Dies wurde in
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den LPR beispielsweise in der Reaktion auf globale Entwicklun-
gen, wie die Auswirkungen des Angriffskriegs Russlands auf die
Ukraine oder die COVID-19-Pandemie, deutlich. Auch Kontext-
verdnderungen in den Partnerldndern wie etwa politische Krisen
erfordern Reaktionen der deutschen EZ. Es werden aktuelle
Bedarfe aufgegriffen oder Umsteuerungen vorgenommen, um
die EZ den verdnderten Rahmenbedingungen entsprechend und
weiterhin kontextangemessen umzusetzen. Sich verandernde
politische Akzentsetzungen in der deutschen Entwicklungs-
politik wirken sich ebenfalls auf die Portfoliogestaltung aus
(siehe Abschnitt 2.1.4). Kurzfristige Umsteuerungen aufgrund
wechselnder Prioritdten kdnnen im Zielkonflikt mit langfristig
angestrebten Entwicklungszielen stehen, wenn diese mit feh-
lenden tibergeordneten Zielen der Zusammenarbeit in der Port-
foliogestaltung auf der Landerebene einhergehen. Gleichzeitig
zeigt sich, dass gerade in fragilen Kontexten ausreichend Flexi-
bilitat vorhanden sein muss, um auf kurzfristige Veranderungen
angemessen reagieren zu kénnen.

Sowohl vor dem Hintergrund entwicklungspolitischer Akzent-
setzungen als auch lokaler und globaler Dynamiken zeigt die
Evaluierung, dass eine Auseinandersetzung mit den langfris-
tigen strategischen Zielen der Zusammenarbeit mit einem
Partnerland notwendig ist. Aufgabe der strategischen Port-
foliosteuerung ist es, im Sinne des Anspruchs an langfristige
und nachhaltige Wirkungen Ubergeordnete Zielsetzungen zu
definieren und vor diesem Hintergrund dynamische Verande-
rungen unter Berlicksichtigung von Spannungsfeldern ange-
messen aufzugreifen und gegebenenfalls umzusteuern.

Prioritdten der Partnerregierung -

Bedarfe der Bevélkerung

Mégliche Diskrepanzen zwischen den Prioritdten der Part-
nerregierung und den Bedarfen der Bevolkerung bediirfen
einer starkeren Auseinandersetzung, insbesondere vor dem
Hintergrund zunehmender fragiler Staatlichkeit und Autokra-
tisierung. Die LPR-Analysen weisen mehrfach auf Diskrepanzen
zwischen den Prioritdten der Partnerregierung und den Bedar-
fen der Bevolkerung hin. Um dem Anspruch an eine kontextspe-
zifische EZ gerecht zu werden, ist demnach eine systematische
Auseinandersetzung mit moglichen Diskrepanzen gefordert,
um auf Basis dieser, strategische Entscheidungen fiir das
Landerportfolio zu treffen. In mehreren Partnerlandern wurde
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beispielsweise eine starke Konzentration der Partnerregierung
auf die stadtische Entwicklung sichtbar, wahrend ldndliche
Regionen vernachldssigt wurden. In einem weiteren Land wurde
mit dem Ziel der Wirtschaftsentwicklung der Fokus auf grolRe
Infrastrukturprojekte gelegt, wahrend Bedarfe von KKMU und
Herausforderungen der hohen Jugendarbeitslosigkeit weniger
stark adressiert wurden. Die Relevanz des Spannungsfelds
zeigt sich insbesondere dann, wenn die Bereitstellung von
Basisdienstleitungen durch den Staat, zum Beispiel aufgrund
von Defiziten der Rechtsstaatlichkeit wie hohe Korruption oder
die begrenzte politische Teilhabe von Interessengruppen und
der Zivilgesellschaft, nicht sichergestellt ist. Hier gilt es abzu-
wdgen, ob die Ausrichtung an Prioritdten der Partnerregierung
vor dem Hintergrund grundlegender Bedarfe der Bevolkerung
immer angemessen ist.

Die LPR ebenso wie andere Studien verweisen auf die Notwen-
digkeit differenzierter Bedarfsanalysen sowie einer Auseinan-
dersetzung mit unterschiedlichen Akteursgruppen und ihren
Interessen, insbesondere wenn Demokratiedefizite in einem
Land bestehen (Faust et al., 2023; Hartmann et al., 2022; Keijzer
und Klingebiel, 2019). In diesem Zusammenhang sind die Iden-
tifikation von Change Agents innerhalb der Regierung als auch
der Einbezug der Zivilgesellschaft in Deutschland und dem Part-
nerland wichtig. In einem der Landerportfolios wurde gezeigt,
wie es der deutschen EZ gut gelang, angesichts der anhaltend
fehlenden Entwicklungsorientierung der politischen Eliten
Reformdynamiken aufzugreifen und Strukturen unter anderem
in Zusammenarbeit mit nichtstaatlichen Akteuren aufzubauen.

Prioritdten der Partnerregierungen -

Prioritdten des BMZ

Potenzielle Zielkonflikte zwischen entwicklungspolitischen
Interessen des BMZ und Prioritdten der Partnerregierungen
in der Zusammenarbeit erfordern eine klare Positionierung
des BMZ hinsichtlich seiner Nachfrage- und Angebots-
orientierung. Wie eingangs beschrieben, steht das BMZ vor
der Herausforderung, seine Ubergreifenden strategischen
Steuerungsanspriche und -prioritditen mit den Handlungs-
logiken und Entwicklungsprioritdten der Partnerregierungen
in Einklang zu bringen. Eine Balance zu finden zwischen den

entwicklungspolitischen Interessen des BMZ und den Priori-
taten, die eine Partnerregierung verfolgt, kann schwierig sein.
Ob mit den unterschiedlichen Interessen Zielkonflikte einher-
gehen oder nicht, hdngt vom jeweiligen Partnerland und auch
davon ab, wie stark die Partnerregierungen eigene Prioritaten
in den Vordergrund stellen (siehe Abschnitt 2.1.2). Zielkonflikte
ergeben sich insbesondere dann, wenn es Differenzen in Bezug
auf politische Systeme und Prinzipien gibt, zum Beispiel bei
der Zusammenarbeit mit Staaten, in denen Demokratiedefizite
bestehen oder die Menschenrechte nicht gewahrt werden.

In den LPR-Landern wurden Zielkonflikte vor allem bei unter-
schiedlichen Werten und politischen Interessen der Partner
deutlich, beispielsweise bei der Verwirklichung der BMZ-Ziel-
setzungen im Bereich ,,Migration“. Die Frage der Ausbalancie-
rung von Prioritdten und des Umgangs mit Zielkonflikten stellt
sich insbesondere bei politischen Wechseln und damit verbun-
denen neuen Prioritdtensetzungen sowohl in Deutschland als
auch in den Partnerlandern. Ein Beispiel hierftr sind die Wahlen
2021 in Deutschland und die damit einhergehenden Akzent-
verschiebungen in der deutschen EZ, die vor dem Hintergrund
vereinbarter Ziele mit den Partnern ausgehandelt werden miis-
sen. Zielkonflikte ergeben sich aber zum Beispiel auch, wenn
sich die Prioritaten der Partner vor allem aus machtpolitischen
Interessen ableiten, etwa wenn sichtbare und prestigetrachtige
MaRnahmen im Vorfeld von Wahlen gefordert werden.

In den LPR-Léndern ist es der deutschen EZ vielfach gelungen,
gemeinsame Kooperationsinteressen mit den Partnerlandern
zu identifizieren (siehe Abschnitt 2.1.2), gleichzeitig wurde in
Einzelbereichen eine geringe Ownership der Partnerregierung
deutlich, was darauf schlieRen l4sst, dass die Prioritdten nicht
immer deckungsgleich waren.

Gerade vor dem Hintergrund der zahlreichen Anspriiche an ein
Landerportfolio ist eine klare Definition der Ziele der deutschen
EZ wichtig. Dies kann sowohl eine starkere Akzentuierung der
vom BMZ verfolgten Ziele sowie der vertretenen Werte und
Interessen bedeuten als auch eine stédrkere Ausrichtung an der
Nachfrage spezifischer Unterstltzungsleistungen durch die
Partnerregierungen.
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as nachfolgende Kapitel befasst sich mit der Frage,

inwieweit das BMZ in der Lage ist, die durch das LPR-

Instrument bereitgestellte Evidenz fur die strategi-

sche Steuerung auf der Landerportfolioebene zu nut-
zen (Evaluierungsfrage 2). Ein wesentliches Ziel von LPR ist es, die
evidenzbasierte Steuerung der Landerportfolios durch die BMZ-
Regionalreferate zu starken und einen Beitrag zum SchlieRen der
Evidenzlticke auf der Portfolioebene zu leisten. Letztlich soll damit
ein Beitrag zur strategischen Ausgestaltung der Landerportfolios
entlang der entwicklungspolitischen Anspriiche unter Berlicksich-
tigung der Prinzipien der Agenda 2030 geleistet werden.

Im Zuge der Evaluierung wurde tberpriift, inwiefern die von den
LPR angestrebten Ziele erreicht werden konnten. Abgeleitet
aus der Wirkungslogik des LPR-Instruments wurde zum einen
bewertet, inwiefern es gelungen ist, durch die Bereitstellung
evidenzbasierter Informationen die Qualitdt der Linderstrategie
zu erhohen und die strategische Ausgestaltung der Landerport-
folios entlang der entwicklungspolitischen Ziele und Anspri-
che zu verbessern (inhaltlicher Nutzen). Zum anderen wurde
Uberpriift, inwiefern der LPR-Prozess den Reflexionsprozess zur
Erstellung der Landerstrategien durch unterschiedliche Aus-
tauschformate wie Workshops stimulieren konnte (prozessualer
Nutzen). Dartiber hinaus wurde analysiert, welche hemmenden
und forderlichen Faktoren die Nutzung von LPR beeinflussen.

Der LPR wurde als passgenaues Instrument zur Unterstiit-
zung der Portfoliosteuerung des BMZ konzipiert. Durch
die Bereitstellung tibergeordneter Informationen zum Lan-
derportfolio, durch die Unterstiitzung von Reflexionspro-
zessen und die Offenlegung von Zielkonflikten zwischen
unterschiedlichen Anspriichen an die Portfoliogestaltung
werden wichtige Herausforderungen der strategischen
Portfoliosteuerung mit diesem Instrument adressiert.
Aufgelost werden konnen diese Zielkonflikte allerdings
nicht. Die Nutzung von LPR fiir die strategische Steuerung
bleibt insbesondere aufgrund systemischer Hemmfakto-
ren gering. Die Uberkomplexitit von Linderportfolios,
Pfadabhangigkeiten und die geringe Absorptionsfahigkeit
des BMZ angesichts begrenzter Ressourcen schrénken die
Nutzbarkeit der durch LPR bereitgestellten Evidenz ein.

Nutzung von Landerportfolioreviews
fiir die Ausgestaltung der Lianderportfolios

Bis zum Zeitpunkt der Evaluierung wurde in keinem der acht
LPR-Lander eine Ldnderstrategie erstellt. Der angestrebte
Nutzen von LPR fiir die Ausgestaltung der Landerstrategie
wurde demnach nicht erreicht. Die Bereitstellung von Evidenz
zur Relevanz und Kohdrenz der Landerportfolios sowie von
Optionen fr die kiinftige Portfoliogestaltung und im Hinblick
auf die Erstellung der Landerstrategie ist eine wichtige Funktion
von LPR. Die Ergebnisse von LPR sollen in den Reflexionsprozess
zur Landerstrategie einflieBen und fur deren Ausgestaltung
genutzt werden. Da trotz der formalen Vorgabe in keinem der
LPR-Ldnder bislang eine Landerstrategie verabschiedet wurde,
wurden die diesbeziiglichen Ziele des LPR-Instruments bislang
nicht erreicht. Dabei ist allerdings zu berticksichtigen, dass
aufgrund der Umstrukturierungen im Rahmen des BMZ-2030-
Reformprozesses ab 2019 die Erstellung von Landerstrategien
zeitweise ausgesetzt wurde, was dazu fiihrte, dass bis 2022 keine
neuen Landerstrategien erarbeitet wurden. Laut den Interviews
ist in vier der acht LPR-Lander zeitnah die Erstellung einer
Landerstrategie beziehungsweise eines Chapeau-Papiers zum
Joint Programming geplant, in die die Ergebnisse der LPR einflie-
Ren sollen. Die zukiinftige Nutzung von LPR wird zudem durch
die BMZ-Vorgaben zur Erstellung von Landerstrategien unter-
stutzt, die festlegen, dass bei Vorliegen eines LPR vonseiten des
Regionalreferats transparent gemacht werden muss, inwieweit
die Ergebnisse in die Landerstrategie eingeflossen sind.

Die Auswertungen zeigen jedoch, dass die LPR trotz der
noch fehlenden Landerstrategien wichtige Beitrage fiir die
Portfoliogestaltung erbracht haben. Auch wenn bislang
keine Landerstrategien vorliegen, fanden in den analysierten
Portfolios seit Abschluss der LPR dennoch strategische (Um-)
Steuerungsprozesse statt, in die die Ergebnisse der LPR einge-
flossen sind. Genutzt wurden die LPR vor allem im Rahmen der
EZ-Programmbildung und -tberarbeitung und fiir die Umset-
zung des BMZ-Themenmodells sowie zur Konsolidierung und
Fokussierung der Landerportfolios. Dartiber hinaus wurden die
LPR fur den Austausch mit den Sektorreferaten, der Fiihrungs-
ebene sowie weiteren Stakeholdern genutzt, beispielsweise fiir
die Vorbereitung von Regierungsverhandlungen und -konsul-
tationen sowie als Informationsgrundlage fiir den Austausch
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mit anderen Ressorts, Partnerregierungen und der Zivilgesell-
schaft. In vier LPR-Landern ist allerdings unklar, inwiefern die
LPR genutzt werden, da Verantwortlichkeiten in den Regio-
nalreferaten wechselten und Informationen aus den LPR teil-
weise nicht weitergegeben wurden. Hier besteht auf Basis der
Analyse von Dokumenten und Interviewaussagen eine nicht
verifizierbare ,,Nutzungsvermutung® Intensive Reflexions- und
Umsteuerungsprozesse sind jedoch nicht dokumentiert.

Prozessualer Nutzen

Die LPR hatten liberwiegend einen hohen Prozessnutzen.
Das LPR-Instrument sieht vor, dass die fiir die Portfoliosteu-
erung verantwortlichen Akteure in den gesamten LPR-Prozess
eingebunden werden, insbesondere die Landerreferent*innen
als wesentliche Adressat*innen des LPR-Berichts sowie die
WZ-Referent*innen. In den durchgefiihrten LPR erfolgte
die Einbindung unter anderem durch verschiedene Diskus-
sions- und Workshop-Formate. Die gezielte Einbindung der
an der Portfoliosteuerung und -ausgestaltung beteiligten
Akteure soll die strategische Auseinandersetzung mit dem
Landerportfolio beférdern und dient als Auftakt fiir den Refle-
xionsprozess zur Landerstrategieerstellung. Die befragten
Beteiligten bestdtigten tiberwiegend den hohen Nutzen des
LPR-Prozesses fiir die strategische Reflexion. Demnach bietet
der LPR den Raum flr die Auseinandersetzung mit strategi-
schen Fragen der Portfoliosteuerung unter externer Beglei-
tung und abseits der zahlreichen, meist dringlichen Aufgaben
des Portfoliomanagements.

Die Fortfiihrung der in den LPR angestoflenen strategi-
schen Reflexionsprozesse ist bislang nicht gelungen. Trotz
der positiven Bewertung der von den LPR angestofenen
Reflexionsprozesse wurden diese nach Abschluss der LPR nur
sehr begrenzt weitergeflihrt. Dies ist im Wesentlichen durch
strukturelle Herausforderungen der Portfoliosteuerung, wie
die hohe Komplexitdt der Landerportfolios und die Vielfalt der
Aufgaben bei gleichzeitig begrenzten Zeitressourcen, bedingt.
Interviews lassen darauf schlieRen, dass sich der Austausch
innerhalb des Landerteams auf ausgewahlte Ergebnisse und
Empfehlungen der LPR beschrénkte, zum Beispiel auf die Star-
kung der Ressortkohdrenz in einem Partnerland oder auf eine
intensivere Fokussierung des Portfolios.

Die Einbindung von LPR in die Strategieprozesse des BMZ lieR
sich nicht idealtypisch umsetzen. Laut der Verfahrensleitlinie
zur Durchftihrung von LPR sollte der LPR in den Erstellungspro-
zess der Landerstrategie eingebunden und zeitlich so termi-
niert werden, dass die Ergebnisse optimal in die Reflexion und
die Uberarbeitung der Strategie einflieRen kénnen (Hartmann
et al., 2019b; Vorwerk und Kéder, 2023). Dies lieR sich in keinem
der LPR-Lander wie vorgesehen verwirklichen, was einerseits
auf unzureichende Planungsprozesse und andererseits auf
zeitliche Verschiebungen bei der Landerstrategieerstellung
zurlickzufiihren war.

Inhaltlicher Nutzen

Durch die passgenaue Bereitstellung unabhangiger Analysen
auf der Portfolioebene ist der LPR ein geeigneter Hebel, um
die strategische Ausgestaltung der Landerportfolios zu befor-
dern. Die externe und unabhangige Bewertung der BMZ-Lan-
derportfolios ist eine wesentliche Starke von LPR. Die intensive
Auseinandersetzung mit einem Portfolio durch eine unabhéan-
gige Instanz erlaubt demnach die kritische Reflexion von Zielen
und Kernthemen der deutschen EZ im jeweiligen Landerkontext
sowie die Identifizierung bestehender Pfadabhangigkeiten in
den Landerportfolios. Vereinzelt zeigten sich in den LPR-Landern
aber auch Herausforderungen hinsichtlich der Akzeptanz aus-
gewahlter Ergebnisse. Ursachen hierfiir lagen unter anderem
in unterschiedlichen Interessen und Handlungslogiken der
beteiligten Akteure in Bezug auf die Portfoliogestaltung. Externe
Literatur zur evidenzbasierten Politikgestaltung verweist auf die
Praferenz der Nutzung intern erstellter Informationen gegen-
uber externen Quellen (Head, 2016). Die enge Einbindung der
Beteiligten in den LPR-Prozess wirkte sich vor diesem Hinter-
grund forderlich auf die Akzeptanz der Ergebnisse aus.

Aufgrund der starken Adressatenorientierung ist die Nitzlich-
keit der durch LPR bereitgestellten Informationen tiberwiegend
hoch: Das LPR-Instrument ist passgenau auf die Bedarfe der
deutschen bilateralen EZ zugeschnitten und liefert gezielt
Informationen zu den unterschiedlichen Anforderungen,
die an ein BMZ-Landerportfolio gestellt werden. Interviews
bestatigen, dass der LPR als strategisches Analyseinstrument
relevante Informationen auf Ubergreifender Ebene bereitstellt,
die anderweitig nicht zur Verfligung stehen. Neben einem
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standardisierten Fragenkatalog erlaubt der LPR zudem die
Ergdnzung und Fokussierung auf landerspezifische Fragestel-
lungen. In den untersuchten LPR-Ldndern bezogen sich diese
beispielsweise auf die Ausgestaltung ausgewédhlter Kernthemen
und Aktionsfelder oder auf die Untersuchung von Potenzialen
einer Zusammenarbeit mit anderen EZ-Akteuren.

Der Informationsbedarfe der
Regionalreferate auf der Landerebene. Durch den iibergeord-

LPR adressiert wichtige

neten Blick auf die Landerportfolios ergibt sich potenziell ein
hoher inhaltlicher Nutzen fiir die strategische Portfoliosteue-
rung. Die Breite und Tiefe der bereitgestellten Informationen
entspricht allerdings nur teilweise den Bedarfen der Regional-
referate. Die Interviews machen deutlich, dass sich der inhalt-
liche Nutzen der LPR vor allem aus der politisch-strategischen
Gesamtsicht und der umfassenden Auseinandersetzung mit
dem Landerportfolio ergibt. Hinsichtlich der Breite und Tiefe
der bereitgestellten Informationen zeigt sich dennoch ein ambi-
valentes Bild: Einerseits ermoglicht der LPR durch die breite
Abdeckung des Gesamtportfolios Debatten zu tbergreifenden
strategischen Themen. Andererseits weisen die Interviews
darauf hin, dass die umfangreichen Informationen schwer zu
verarbeiten sind und die Absorptionsfahigkeit der Beteiligten
Ubersteigen. Vor diesem Hintergrund wurde teilweise eine
Fokussierung auf bestimmte Informationen gewtinscht. Da
der LPR jedoch konzipiert wurde, um die Evidenzliicke auf der
Landerportfolioebene zu adressieren, ist eine lbergreifende
Analyse der Portfoliogestaltung entlang der entwicklungspoli-
tischen Anspriiche unumgénglich, was zulasten einer vertieften
Untersuchung spezifischer Themenbereiche geht.

Insbesondere mit Blick auf den Lénderkontext zeigte sich in den
durchgefiihrten LPR ein Spannungsfeld zwischen der Notwen-
digkeit einer fundierten Analyse, aus der kontextspezifische
Empfehlungen abgeleitet werden kénnen, und den diesbeziig-
lichen Informationsbedarfen der Regionalreferate, die je nach
Wissensstand und bereits vorliegenden schriftlichen Informa-
tionen variierten.

Auf der Kernthemen- und EZ-Programmebene bestanden dage-
gen hiufig tiefergehende Informationsbedarfe. Uber vertiefte
Schwerpunktanalysen wurden diese Bedarfe im Rahmen der
LPR aufgegriffen. Umfangreiche Analysen von bestehenden

EZ-Programmen, wie sie im Rahmen von EZ-Programmevalu-
ierungen erstellt werden, kann der LPR allerdings nicht leisten.

Hinsichtlich der Wirksamkeit des deutschen Engagements
bestehen weiterhin Informationsbedarfe, die der LPR gemaR
seiner Konzeption kaum erfiillt. Diese sind durch andere
Instrumente, die der Evidenzgewinnung und -bereitstellung
dienen, zu decken. Das LPR-Instrument konzentriert sich auf
die Bewertung der Relevanz und Koharenz der Landerport-
folios. Auf Basis der Analyse von Modul- und Programmbericht-
erstattungen werden zudem Aussagen Uber die Zielerreichung
und Effektivitdt getroffen. Wirksamkeit und Nachhaltigkeit des
deutschen Engagements werden nicht systematisch evaluiert,
jedoch wird eine Einschdatzung zum Wirkpotenzial der Kernthe-
men und Aktionsfelder gegeben. Dabei werden auch Aspekte
der Nachhaltigkeit berticksichtigt. Die Effizienz des deutschen
Engagements wird bei LPR hingegen nicht bewertet. Aus Sicht
der befragten Akteure deckt der Fokus von LPR tiberwiegend die
Informationsbedarfe in den Regionalreferaten ab, wesentliche
Informationsliicken wurden von LPR-Beteiligten nicht gesehen.
Teilweise wurde aber deutlich, dass Informationen zu weiteren
OECD-DAC-Kriterien als hilfreich erachtet werden. Insbeson-
dere Aussagen zu entwicklungspolitischen Wirkungen sowie zur
Effizienz sind demnach fiir die strategische Steuerung relevant.

Sowohl der begrenzte Zeitrahmen von LPR als auch der Man-
gel an Evaluierungen auf der EZ-Programm- beziehungsweise
Modulebene lassen in der Durchfiihrung von LPR systemati-
sche Aussagen zur Effektivitat, Wirksamkeit und Nachhaltigkeit
kaum zu. Mit der Entwicklung eines Formats flir Landerport-
folioevaluierungen durch das DEval und die Pilotierung von EZ-
Programmevaluierungen durch die DO wurden Schritte unter-
nommen, um die bestehenden Evidenzliicken zu schlieBen.

Durch die Formulierung von Empfehlungen und Optionen
unterstiitzten die LPR die strategische Portfoliogestaltung.
GroRere strukturelle Umsteuerungen fanden in den unter-
suchten Landerportfolios jedoch kaum statt. In den LPR
werden Empfehlungen fiir die kiinftige Portfoliogestaltung aus-
gesprochen. Diese haben einen Ubergeordneten Charakter und
beziehen sich auf die strategische Portfoliosteuerung und die
Ziele der Landerstrategie, auf die Portfoliostruktur, die Koha-
renz und die zukunftige Ausgestaltung des Landerportfolios
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sowie auf die Koordination mit anderen Akteuren und auf die
Zusammenarbeit mit der Partnerregierung. In den Interviews
wurde die Nutzlichkeit der Empfehlungen als Ausgangspunkt
fur die Portfolioentwicklung bestatigt. Interviews und BMZ-
Dokumente lassen darauf schlieRen, dass in den untersuchten
Landerportfolios die LPR-Empfehlungen zumindest teilweise
berticksichtigt wurden.

Basierend auf der Gesamtanalyse des Landerportfolios leiten
die LPR zudem Optionen fiir dessen zukiinftige Weiterentwick-
lung ab (Hartmann et al.,, 2019a; Vorwerk und Koder, 2023).
Obwohl die Entwicklung von Optionen ein wichtiger Bedarf der
Regionalreferate ist, scheint deren Nutzen fur die Portfolioge-
staltung begrenzt. Zum einen erschweren die unter Abschnitt
2.1.1 beschriebenen Pfadabhdngigkeiten die Umsteuerungen
auf Ebene der Kernthemen. Zum anderen blieben die entwickel-
ten Optionen aus Sicht der Landerreferent*innen teilweise zu
abstrakt. Fur die konkrete Ausarbeitung der Optionen bedarf
es spezifischer Informationen zur Umsetzbarkeit, etwa zum
Ressourcenaufwand und zu den erwartbaren Wirkungen, sowie
konkreter Hinweise zum Umgang mit Spannungsfeldern. Die
Entwicklung detaillierter Szenarien Ubersteigt jedoch die Kapa-
zitdten des LPR-Instruments.

Die Erfahrungen aus den LPR zeigen, dass Portfolioanpassungen
tiberwiegend in Reaktion auf politische Dynamiken oder struk-
turelle Zwange erfolgten, wobei sich die Umsteuerungen in der
Regel nicht auf die Gesamtportfolioebene bezogen, sondern
thematische Anpassungen innerhalb der bestehenden Struktu-
ren vorgenommen wurden. Entsprechend wurden in den LPR-
Landern in sechs der acht Portfolios die urspriinglich bearbeite-
ten Kernthemen bislang beibehalten. Interviews legen in diesem
Zusammenhang wenig ergebnisoffene Prozesse im BMZ nahe.

Forderliche und hemmende Faktoren
fiir die Nutzung von Landerportfolioreviews

Urséchlich fiir die eingeschrankte Nutzung von LPR fiir die
strategische Portfoliosteuerung sind vor allem systemische
Steuerungsherausforderungen im BMZ. Durch die zielgerich-
teten Informationen des LPR und die kontinuierliche Einbin-
dung von Entscheidungstréger*innen in den Reviewprozess

konnte die Akzeptanz der Ergebnisse sowie deren Relevanz fur
die Portfoliosteuerung durch die Regionalreferate tiberwiegend
sichergestellt werden. Damit adressiert das LPR-Instrument
auch in der Literatur genannte wesentliche Hemmfaktoren
fur die evidenzbasierte Politikgestaltung (Head, 2016). Die
Interviews verdeutlichen, dass sowohl systemische als auch
instrumentenspezifische Hemmfaktoren die Nutzung der
bereitgestellten Evidenz beeinflussen. Insgesamt ist die einge-
schrankte Nutzung von LPR-Ergebnissen jedoch Uiberwiegend
auf systemische Herausforderungen der strategischen Portfo-
liosteuerung im BMZ zurtickzufiihren.

Als Kernproblem ergibt sich die Depriorisierung strategischer
Steuerungsprozesse in den Regionalreferaten gegeniiber
aktuellen Handlungsbedarfen des Portfoliomanagements.
Dies ldsst sich im Wesentlichen auf die Vielzahl an verpflich-
tenden Prozessen und die hohe Aufgabenlast infolge der
Komplexitdt der BMZ-Portfolios zurtickfiihren. Die Interviews
und LPR-Erfahrungen verdeutlichen, dass die erforderlichen
Ressourcen fur eine angemessene Auseinandersetzung und
Weiterentwicklung der Landerportfolios auf Basis von LPR
nicht zur Verfligung stehen und die bereitgestellten Informa-
tionen die Absorptionsfihigkeit des BMZ Ubersteigen. Zudem
zeigt sich, dass die Anreize flr strategische Prozesse im BMZ
gering sind. In der Praxis dominieren kurze Planungshorizonte.
Interviews bestatigen, dass langfristige Leitbilder eine unter-
geordnete Rolle spielen. Dies schrankt den Nutzen von LPR
maRgeblich ein, da strategische Umsteuerungsprozesse auf der
Portfolioebene nur schwer zu realisieren sind.

Abbildung 7 gibt einen Uberblick tiber die Befunde zum Nutzen
von LPR sowie die wichtigsten Hemmfaktoren.
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prozessualer Nutzen
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NUTZUNG UND NUTZEN
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faktoren

systemische Herausforderungen

Quelle: DEval, eigene Darstellung

Héaufig wechselnde Zustédndigkeiten in den Regionalreferaten
in Verbindung mit unzureichendem Wissensmanagement
behindern die Nutzung der von LPR bereitgestellten Evi-
denz. In vier der acht LPR-Lander kam es bereits wahrend
der LPR-Durchfiihrung zu einem Wechsel der zustidndigen
Landerreferent*innen und damit verbunden zu zeitweiligen
Vakanzen auf den betreffenden Stellen. Der durch die enge
Begleitung des LPR-Prozesses erzielte prozessuale Nutzen
und die gewonnene Ownership der Beteiligten konnten vor
diesem Hintergrund nur eingeschrankt in Wert gesetzt werden.
Defizite im Wissensmanagement verstdrken die Problematik.
Die Erhebungen im Rahmen der Evaluierung ergaben, dass in
Féllen von Personalwechseln LPR-Ergebnisse teilweise nicht
weitergegeben wurden. In drei Fillen waren die LPR-Berichte
den zustandigen Personen im Regionalreferat nicht bekannt.

nicht gedeckte adressaten-
Informationsbedarfe orientierte geringe
Aufbereitung Verbindlichkeit,

unzureichende
Einbettungin den
Planungszyklus

von Ergebnissen
unzureichend

instrumentenspezifische Herausforderungen

Dariiber hinaus schranken andere Begriindungszusammen-
hange fiir die Ausgestaltung von Landerportfolios, wie wech-
selnde politische Prioritdten und sich verandernde Rahmen-
bedingungen, die Nutzung der durch die LPR bereitgestellten
Evidenz ein. Der Nutzung von Ergebnissen und der Umsetzung
von Empfehlungen der LPR stehen andere Begriindungs-
zusammenhange fir die Portfoliogestaltung entgegen, wie zum
Beispiel die Reaktion auf kurzfristige Anfragen und politische
Prioritdten im BMZ. Diesbeziiglich werden Spannungsfelder
zwischen einer evidenzbasierten Portfoliosteuerung und der
Schnelllebigkeit von Politik und dem damit verbundenen Hand-
lungsdruck sichtbar. Neben politischen Opportunitaten kdnnen
zudem Interessen von Partnern oder DO sowie praktische
Uberlegungen hinsichtlich der Umsetzbarkeit von Anspriichen
an die Evidenzorientierung entgegenstehen. So ist mit einer
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strategischen Umsteuerung meist ein hoher Aufwand verbun-
den, beispielsweise durch den zu fiihrenden politischen Dialog
oder den Aufbau neuer Partnerbeziehungen.

Zudem wirken sich verdndernde Rahmenbedingungen auf die
Nutzung von LPR aus. In drei der acht LPR-Lénder veranderte sich
die politische Lage wahrend der Durchftihrung beziehungsweise
nach Beendigung der LPR gravierend. Dies fuhrte zum einen
dazu, dass dringende Reaktionen im BMZ erforderlich waren,
in deren Folge strategische Prozesse in den Hintergrund traten.
Zum anderen hatten die Verdnderungen zur Folge, dass ein Teil
der Informationen der LPR nur noch begrenzt nutzbar waren.
Das trifft beispielsweise nach einem Putsch auf Erkenntnisse und
Empfehlungen zur Zusammenarbeit mit bestimmten Partnern
zu. Uberwiegend bestitigten die Interviews aber die Relevanz
der Ergebnisse aufgrund ihres langfristigen und tbergeordneten
Charakters. Selbst bei gravierenden Verdnderungen der Rahmen-
bedingungen erwiesen sich viele Informationen der LPR als wei-
terhin gtiltig, beispielsweise mit Blick auf die Koharenz und Syner-
giebildung innerhalb des Landerportfolios, die Ausgestaltung der
Kernthemen oder die Beriicksichtigung von Querschnittsthemen.
Interviews bestéatigen, dass die Ergebnisse von LPR in stabilen
Landern besser nutzbar sind, die Auseinandersetzung mit strate-
gischen Fragen in fragilen Kontexten jedoch trotzdem sinnvoll ist.

Die Nutzung der von LPR bereitgestellten Evidenz ldsst sich
nur bedingt durch Anpassungen am Instrument verbessern.
Durch die Teilstandardisierung und die fortwihrende Uber-
priifung des LPR-Instruments wurden mogliche instrumen-
tenspezifische Hemmfaktoren bereits teilweise adressiert.
Um die Nutzung und den Nutzen der LPR zu erhthen, wurde
das Instrument bereits wahrend der Durchfiihrung kontinuier-
lich Gberpruft und weiterentwickelt (Vorwerk und Kéder, 2023).
Dadurch sowie durch die Bearbeitung portfoliospezifischer
Fragestellungen im Rahmen der LPR konnte sichergestellt
werden, dass die Informationsbedarfe der Regionalreferate
weitgehend abgedeckt wurden. Eine kontinuierliche Anpas-
sung des LPR-Instruments an die Anforderungen des BMZ
ist auch bei einer zukiinftigen Anwendung erforderlich. Dies
betrifft beispielsweise die Aufwertung der Analysen zum
Joint Programming infolge der Bestrebungen des BMZ, die euro-
paische Kooperation zu starken, oder - je nach Landerkontext
- eine starkere Fokussierung auf die Ressortkohérenz.

Einestdrker adressatenorientierte Kommunikation von Ergeb-
nissen sowie eine hohere Verbindlichkeit und systematische
Einbettung in den Planungszyklus auf Ldnderebene kénnten
den Nutzen weiter erh6hen. Die Interviews verdeutlichen
zudem, dass insbesondere mit Blick auf die Aufbereitung der
Ergebnisse die Adressatenorientierung der LPR weiter verbes-
sert werden sollte. Zwar wurde die Informationsbreite der LPR
von den Beteiligten Giberwiegend positiv bewertet, angesichts
der knappen zeitlichen Ressourcen im BMZ ist diese jedoch nur
eingeschrankt nutzbar. Die umfangreichen Berichte sind fir die
Entscheidungstrager*innen nicht zu verarbeiten und Gberstei-
gen die Absorptionsfihigkeit der Regionalreferate. Demnach
bedarf es einer zielgerichteten Aufbereitung von Ergebnissen,
die im Arbeitsalltag leichter in der Handhabung ist. Dariiber
hinaus wurde konstatiert, dass konkrete Umsetzungshinweise
unter Berticksichtigung der zur Verfligung stehenden Mittel die
Nutzlichkeit der Empfehlungen verbessern wiirden.

Bei der LPR-Instrumentenentwicklung wurde empfohlen, LPR
langfristig als verbindliches Element im Reflexionsprozess der
Erstellung von Landerstrategien zu verankern (Hartmann et al.,
2019a). Die Analysen im Rahmen der Evaluierung zeigen, dass
der nicht obligatorische Charakter des Instruments zu einer
geringen Verbindlichkeit und Depriorisierung gegentber dran-
genderen Prozessen fiihrte, was den Nutzen letztlich minderte.
Um die strategische Portfoliosteuerung zu starken, bedarf es
einer strukturellen Aufwertung der Evidenznutzung im BMZ,
um die Wirkungsorientierung auf der Lander- und Durchfih-
rungsebene zu erhéhen.

Angesichts dynamischer Rahmenbedingungen ist der
Anspruch an die Aktualitdt von Informationen teilweise
herausfordernd. Der zukunftsgerichtete Charakter des LPR-
Instruments ist mit hohen Anforderungen an die Aktualitat und
folglich die Relevanz der zur Verfiigung gestellten Informatio-
nen verbunden. Zur Bewertung der Landerportfolios werden
in den LPR zwar ruickblickende Analysen durchgefiihrt, der
Fokus liegt aber auf dem aktuell laufenden Landerportfolio und
dessen Weiterentwicklung in der Zukunft. Dabei erschweren
dynamische Rahmenbedingungen die Bereitstellung moglichst
aktueller Informationen und Analysen von Trends. Zudem
bewerteten die Landerreferent*innen den Durchfiihrungszeit-
raum von LPR (sechs bis acht Monate) angesichts bestehender
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Handlungszwange bei der Portfoliosteuerung und der Dynami-
ken politischer Prozesse als sehr lang. Dieser Zeitraum lasst sich
aufgrund der erforderlichen Analysen jedoch nicht verkirzen.
Umso wichtiger fuir die Umsetzung von LPR sind daher das pas-
sende Momentum und die Einbettung in den Planungszyklus
zur Landerstrategieerstellung. Nur so lasst sich ein moglichst
hoher Nutzen erzielen.

Forderliche Faktoren fiir die Nutzung von LPR waren das
hohe individuelle Engagement der Landerreferent*innen
sowie die anlassbezogene Auseinandersetzung mit dem
Portfolio im Rahmen anstehender Prozesse zur Erstellung der
Landerstrategie oder bei der Ausgestaltung von Kernthemen.
Die Nutzung von LPR wird durch die bestehenden Strukturen
fur die Portfoliosteuerung und -ausgestaltung kaum gefordert.
Entsprechend war das individuelle Engagement in den beteilig-
ten Regionalreferaten ausschlaggebend fur die Inwertsetzung
der LPR-Ergebnisse. Verpflichtende Prozesse zur Weiterent-
wicklung der Landerportfolios, wie die (geplante) Erstellung der
Landerstrategie oder die Neuaufstellung von Kernthemen oder
EZ-Programmen, begtinstigten die Nutzung. Interviews lassen
zudem darauf schlieRen, dass sich Landererfahrung und die
langere Verweildauer auf Positionen forderlich auf die Nutzung
von LPR auswirken. Zudem spielen der Grad an Verpflichtung,
der Zeitpunkt ihrer Erstellung sowie die zeitlichen Kapazitaten
der Landerreferent*innen eine entscheidende Rolle fir die
Umsetzung und letztlich auch die Nutzlichkeit von LPR.

Das BMZ hat in den letzten Jahren erhebliche Anstrengungen
unternommen, um die Evidenzorientierung in der deutschen
EZ zu starken. Die identifizierten systemischen Hemmfakto-
ren kénnten die zukiinftige Evidenznutzung allerdings negativ
beeinflussen. Die Strategien und Vorgaben des BMZ formulie-
ren das Ziel einer evidenzbasierten Politik und Wirkungsorien-
tierung (BMZ, 2019, 2021c). Um dieses Ziel zu erreichen, hat das
BMZ in den letzten Jahren wichtige Schritte zur Starkung der Evi-
denzorientierung der deutschen EZ unternommen. Dazu geho-
ren externe Prozesse wie die Pilotierung von Evaluierungen auf
der EZ-Programmebene durch die DO und die Entwicklung eines
Evaluierungsformats fir Landerportfolioevaluierungen durch
das DEval genauso wie BMZ-interne Prozesse zur Verbesserung
des Datenmanagements und die Erstellung von Evaluierungs-
leitlinien. Auch die Analyse der Vorgaben zur Portfoliosteuerung

zeigt die gestiegenen Anspriiche an die Nutzung von Evidenz,
die in den Vorgaben entsprechend verankert wurden. Dies
betrifft sowohl BMZ-interne Prozesse als auch die Prozesse an
den Schnittstellen zwischen BMZ und DO. Beispielsweise wird
im Rahmen der Modulbeauftragung eine stdrkere Beachtung
der zur Verfligung stehenden Evidenz eingefordert.

Die verschiedenen Prozesse zur Starkung der Evidenzorientie-
rung haben sich in der Praxis aber noch nicht verfestigt. Die
Erfahrungen aus der LPR-Durchfiihrung und die Ergebnisse die-
ser Evaluierung zur Nutzung von LPR-Ergebnissen zeigen, dass
die tatsdchliche Nutzung von Evidenz in der bilateralen Port-
foliosteuerung derzeit noch begrenzt ist. Die LPR bestatigen
die Evidenzliicken auf Kernthemen- und EZ-Programmebene.
Auch die Interviews verweisen auf die bislang eingeschrankte
Evidenznutzung auf allen Steuerungsebenen.

Gleichzeitig ist davon auszugehen, dass die im Rahmen der
vorliegenden Evaluierung identifizierten systemischen Hemm-
faktoren fir die evidenzbasierte strategische Steuerung auch
Auswirkungen auf den Nutzen weiterer Instrumente, wie
EZ-Programm- und Landerportfolioevaluierungen, haben: Die
geringen zur Verfuigung stehenden Ressourcen, die Depriorisie-
rung von Steuerungsprozessen, die Auswirkungen einer hohen
rotationsbedingten Fluktuation auf den Posten und des unzu-
reichenden Wissensmanagements sowie die noch nicht gefes-
tigte Evidenzorientierung sind demnach Faktoren, die auch bei
der Nutzung weiterer Instrumente zu berticksichtigen sind.

Die Erkenntnisse zu den instrumentenspezifischen Heraus-
forderungen der LPR kénnen auf die Anwendung anderer
Formate zur Bereitstellung von Evidenz ilibertragen werden
und sind bei deren Ausgestaltung entsprechend zu beriick-
sichtigen. Durch Formate wie Landerportfolioevaluierungen
und EZ-Programmevaluierungen werden Informationsbedarfe,
die der LPR nicht decken kann, aufgegriffen und bestehende
Evidenzliicken adressiert. Dies ist vor dem Hintergrund des
Aufbaus eines Evidenzsystems und der passgenauen Bereitstel-
lung von Informationen mithilfe unterschiedlicher Instrumente
positiv zu bewerten. Die Erfahrungen mit dem LPR-Instrument
lassen sich teilweise auch auf diese Formate ubertragen.
So illustrierten die LPR, dass die Freiwilligkeit des Instruments
zu einer Depriorisierung gegentber anderen verpflichtenden
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Evidenz gemaR den BMZ-Vorgaben vorgesehen ist, diese in der ~ Aspekte, um die Absorptionsfahigkeit und Nutzbarkeit ange-

Praxis jedoch bislang mit einem geringen Grad an Verpflichtung  botsseitig zu beférdern.

Kasten1  Wirkungsorientierung und -messung in der Praxis

Mit den Leitlinien fiir die Evaluierung der Entwicklungszusammenarbeit bekraftigt das BMZ den wirksamen Einsatz von
Ressourcen als ,grundlegendes Gestaltungsprinzip* (BMZ, 2021b, S. 4). Im Rahmen der LPR-Analysen erfolgte eine umfang-
reiche Auswertung von Programm- und Moduldokumenten der untersuchten Landerportfolios. Dabei wurden die in den
Berichten dargestellten Wirkungslogiken und -matrizen sowie Ziele, Indikatoren, Wirkungsannahmen und Risiken analysiert.
Die gewonnenen Erkenntnisse dienten der Uberpriifung der Frage, inwieweit die Berichterstattungen der DO den Anspriichen
an Wirkungsorientierung und -messung entsprechen.

Insgesamt zeigte sich, dass die Qualitat der in den Modul- und Programmdokumenten dargestellten Wirkungslogiken und
-matrizen stark variiert. Wahrend in dlteren Dokumenten erhebliche Qualitdtsmangel sichtbar wurden, wiesen die nach
neuen Vorgaben erstellten Dokumente eine héhere Qualitat auf.

Die Analysen zeigen Defizite hinsichtlich der Stringenz und Plausibilitdt der Wirkungslogiken der EZ-Programme und
Module auf. Insbesondere die Wirkungslogiken der Programme zeichneten sich teilweise durch sehr lange Wirkungsketten
und eine mangelnde Nachvollziehbarkeit von Wirkungsannahmen aus. Die Plausibilitat der Wirkungslogiken litt zudem haufig
unter fehlenden Narrativen zur Erlduterung der angenommenen Wirkungszusammenhange in den Berichterstattungen. Eine
thematische Verzahnung von Modulen, um gemeinsame EZ-Programmeziele zu erreichen, war hadufig nicht ersichtlich. Dem-
gegeniber gab es aber auch einige Beispiele, in denen die Anforderungen an die Wirkungslogiken gut erfiillt wurden. In diesen
Fallen wurden aufwendige EZ-Programmbildungs- oder -tiberarbeitungsprozesse erst krzlich abgeschlossen.

Die Auseinandersetzung mit Risiken, die eine Zielerreichung gefdhrden kénnen, war in den Berichterstattungen meist
unzureichend. In den Berichterstattungen wurde zwar ein Uberblick tber die Risiken gegeben, in den meisten Fllen fand
jedoch weder eine ausreichende Auseinandersetzung mit den Implikationen der benannten Risiken fiir die Portfoliogestaltung
statt noch wurden Lésungsansatze diskutiert. Zudem wurden haufig kontextbezogene Risiken benannt, die als wenig beein-
flussbar eingeschatzt wurden. Dies verweist auf die Notwendigkeit einer starkeren Auseinandersetzung mit Kontextrisiken
und deren Bedeutung fiir die Wirksamkeit der deutschen EZ, sowohl auf tibergeordneter Ebene als auch im Projektdesign.

Hinsichtlich der Qualitdt von Zielen und Indikatoren wurden vielfach Verbesserungsbedarfe bei der Erfiillung der SMART-
Kriterien™ sowie bei der Wertbestiickung und der Wirkungsmessung deutlich. In mehreren LPR-Landern wurden - auch vor
dem Hintergrund einer begrenzten Reichweite der angestrebten Modulziele - die Programmaziele als zu ambitioniert oder unklar
kritisiert. Haufig waren Zielgruppen nicht explizit benannt oder ausreichend differenziert dargestellt. Angaben zu Zeithorizon-
ten fehlten oder waren nicht aufeinander abgestimmt. Zudem wurde insbesondere die Messbarkeit der Zielerreichung kritisch
bewertet. Indikatoren gentigten teilweise den Anspriichen nicht, da sie die EZ-Programmziele nicht vollstandig abbildeten.

Defizite zeigten sich auch hinsichtlich der Qualitat der Daten. So waren Basis-, Ist- und Zielwerte nicht durchgehend wert-
besttickt. Zudem erschienen die Methoden der Wirkungsmessung teilweise nicht angemessen beziehungsweise wurde durch die
verwendeten Daten der spezifische Beitrag des EZ-Programms nicht gemessen. Diesbezuiglich wurden Spannungsfelder im Hin-
blick auf die Nutzung von Monitoring- und Evaluierungssystemen der Partner sowie Fragen der Machbarkeit einerseits und der
Qualitat der Wirkungsmessung auf Durchfuihrungsebene andererseits deutlich. Die Ergebnisse der LPR-Analysen decken sich mit
den Ergebnissen der DEval-Evaluierung zur Wirkungsorientierung und Evaluierbarkeit von EZ-Programmen (Amine et al., 20271).

10 Ziele von EntwicklungsmaRnahmen sollen s[pezifisch], m[essbar], a[kzeptiert], rlelevant], t{erminiert] sein (Lehmann et al., 2020).



4.

PORTFOLIOSTEUERUNG IM BM/Z:
STRUKTUREN, VORGABEN,
VERFAHREN



it der Evaluierungsfrage 3 wurde Uberprift,
inwieweit die BMZ-internen Strukturen, Vor-
gaben und Verfahren die Portfoliosteuerung
angemessen unterstitzen. Der Fokus lag auf
der Analyse der Vorgaben und Verfahren, deren Umsetzung im
Verantwortungsbereich des BMZ liegen." Differenziert wurde
dabei zwischen den Vorgaben und Verfahren, die sich auf die
Steuerung und Ausgestaltung einzelner Landerportfolios
beziehen, sowie den Vorgaben und Verfahren, die das Zusam-
menspiel von sektor- und landerbezogenen Planungs- und
Steuerungsprozessen betreffen und auf der Organisations-
ebene des BMZ angesiedelt sind. Untersucht wurden die Rollen
und Verantwortlichkeiten der beteiligten Akteure, die Qualitat
der Steuerungsvorgaben sowie deren Nitzlichkeit fir die
Steuerung in der Praxis. Eine Ubersicht iiber die analysierten
Vorgaben findet sich im Online-Anhang in Abbildung 3.

Die Steuerungsstrukturen, -vorgaben und -verfahren
erfiillen nur eingeschrankt den Zweck, die strategische
Portfoliosteuerung der Regionalreferate angemessen
zu unterstiitzen. Herausforderungen zeigen sich bei der
Festlegung von Rollen und Verantwortlichkeiten sowie
in der Ausgestaltung der Vorgaben und Verfahren. Ins-
gesamt weisen die Vorgaben und Verfahren aufgrund
der Vielzahl an Anforderungen sowie umfangreicher
Beteiligungs- und Abstimmungsprozesse eine sehr hohe
Komplexitat auf, was die Effizienz der Prozesse und die
Niitzlichkeit der Vorgaben fiir die praktische Portfolio-
steuerung einschrénkt. Insgesamt zeigt sich eine deut-
liche Diskrepanz zwischen den hohen Anspriichen des
BMZ an die strategische Portfoliosteuerung und der
praktischen Umsetzbarkeit der Vorgaben.
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Rollen und Verantwortlichkeiten
in der landerbezogenen Portfoliosteuerung

Die Verantwortung fiir die Steuerung und Ausgestaltung der
Landerportfolios liegt beim Regionalbereich, der mit den
unterschiedlichen Einheiten im BMZ sowie den verantwort-
lichen Akteuren in den Partnerldndern zusammenarbeitet.
Wiahrend die Bearbeitung thematischer Prioritdten des BMZ
in der Verantwortung des Sektorbereichs liegt, hat der Grund-
satzbereich unter anderem die Aufgabe, die unterschiedlichen
Vorgaben und Verfahren fiir die bilaterale Portfoliosteuerung
auszuarbeiten und weiterzuentwickeln. Bei der tbergeordne-
ten Portfolioplanung und Mittelallokation spielt vor allem die
Abstimmung zwischen dem Regional- und dem Sektorbereich
eine wichtige Rolle. Auf der Landerebene erfolgt die Portfolio-
steuerung und -ausgestaltung im Zusammenspiel mit den
WZ-Referent*innen und den DO.

Abbildung 8 veranschaulicht das Zusammenspiel der verschie-
denen Akteure bei der strategischen Portfoliosteuerung.

1 Analysiert wurden dementsprechend die Vorgaben und Verfahren, die sich auf die Steuerung und Ausgestaltung der Linderportfolios und Kernthemen sowie die EZ-Pro-
grammkonzeption beziehen. Nicht betrachtet wurden die Vorgaben, deren Umsetzung und Steuerung in der Verantwortung der DO liegen, wie die Vorgaben zu Modulen und

zur EZ-Programmumsetzung.
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Abbildung 8 Rollen und Verantwortlichkeiten bei der strategischen Portfoliosteuerung
BMZ
Grundsatz- Sektorbferelch
bereich t.hern:c\tlsche
Beratung Beratung Prioritaten und
Vorgaben und Schulun internationales
und Verfahren g Agenda-Setting
Konsultations- und
Qualitatssicherungsprozesse
Linderteam

Quelle: DEval, eigene Darstellung

Rollen und Verantwortlichkeiten im
Zusammenspiel zwischen Regional-,

Sektor- und Grundsatzbereich

Der Grundsatzbereich legt iiber die Konzeption und Ausge-
staltung der Steuerungsvorgaben den Handlungsrahmen fiir
die Portfoliosteuerung fest. Fir die Umsetzung der Vorgaben
bestehen verbindliche Richtlinien, deren Einhaltung lber ver-
schiedene Qualitédtssicherungsprozesse gewahrleistet wird.
Dies betrifft sowohl die Vorgaben fiir die Steuerung und Umset-
zung des bilateralen Landerportfolios als auch die Vorgaben fr
die Umsetzung von Sektor- und Globalvorhaben. Auch wenn

enge Zusammenarbeit
im Landerteam

die Grundsatzreferate eine qualitatssichernde Funktion und die
in den Handreichungen aufgefiihrten Vorgaben und Verfahren
zur Portfoliosteuerung einen verbindlichen Charakter haben,
sehen sie sich selbst nicht in der Rolle einer Kontrollinstanz,
sondern auch als Dienstleistende, die die Sektor- und Regional-
referate bei der Umsetzung der Steuerungsvorgaben unterstt-
zen, beispielsweise durch Beratung und Schulungsangebote.
Eine systematische Uberpriifung der Umsetzung der Vorgaben
erfolgt nicht. Allerdings wurden Qualitatssicherungsprozesse
etabliert, die die regelkonforme Umsetzung der Vorgaben
sicherstellen sollen. Beispiele hierflr sind die Erstellung von



Checklisten und das Qualitatsgremium zur Prifung von Lander-
oder Joint-Programming-Strategien sowie die Mitzeichnung bei
Sektor-, Global- und Regionalvorhaben.

Um seine unterschiedlichen Ziele zu verfolgen, organisiert
sich das BMZ zudem in regional und sektoral ausgerichteten
Abteilungen und Referaten. Die strukturelle Aufteilung des
BMZ in Regional- und Sektorbereiche ist durch unterschied-
liche Haushaltstitel unterlegt. Die in der Struktur angelegte
Aufgabenteilung ist mit unterschiedlichen Prioritdten und
Handlungslogiken in den jeweiligen Bereichen verbunden.
Wihrend die Verantwortung fur die Ausgestaltung und Imple-
mentierung der bilateralen staatlichen EZ in den Partnerlandern
sowie die Zusammenarbeit und der Dialog mit den Partnern
in der Verantwortung der Regionalreferate liegen, haben die
Sektorreferate die Aufgabe, inhaltliche Themen und (Leitungs-)
Prioritdten umzusetzen und das internationale Agenda-Setting
zu unterstitzen. Dies umfasst auch die Planung und Steuerung
themenspezifischer Vorhaben, wie beispielsweise die Vorhaben
der Sonderinitiativen (SI) oder bestimmte Globalvorhaben, die
landertibergreifend und teilweise in Kooperation mit anderen
Gebern umgesetzt werden. Wie die DEval-Studie zur Allokation
der bilateralen staatlichen EZ (Wencker, 2022) zeigt, hat die im
Verantwortungsbereich der Sektorreferate liegende themati-
sche Allokation ab 2011 erheblich an Bedeutung gewonnen. Aus
der LPR-Synthese wird deutlich, dass insbesondere den S| auch
eine wichtige Rolle bei der Gestaltung der BMZ-Landerportfolios
zukommt, da diese mit eigenen, zum Teil sehr umfangreichen
Haushaltsmitteln ausgestattet sind (siehe Abschnitt 2.1.4).

Uber die thematische und regionale Verzahnung strebt das
BMZ die Konzentration und Konsolidierung seiner Arbeit an.
Die Verzahnung der in den Sektorreferaten angesiedelten the-
menbezogenen Arbeit des BMZ mit der landerbezogenen Arbeit
der Regionalreferate sowie das kohdrente Zusammenbinden der
unterschiedlichen Haushaltstitel sind wichtige Zielsetzungen
des BMZ (BMZ, 2019). Die Aufteilung in Sektor- und Regional-
referate dient der Verwirklichung unterschiedlicher Ziele des
BMZ, aufgrund der unterschiedlicher Handlungslogiken in den
jeweiligen Bereichen bestehen jedoch Herausforderungen fiir
die thematische und regionale Verzahnung bei der Portfolio-
gestaltung. Wahrend die Regionalbereiche Handlungsbedarfe
aus den Landern ableiten, sollen die Sektorbereiche primar
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Ubergeordnete nationale und internationale Zielsetzungen
verfolgen. Um das Zusammenspiel der Bereiche sicherzustel-
len, wurden innerhalb der Planungs- und Steuerungsprozesse
fur die Portfoliogestaltung verschiedene Abstimmungsformate
festgelegt.

Das unterschiedliche Rollenversténdnis und die bestehende
Aufgabenteilung fiihren zu Herausforderungen bei der
Abstimmung von Regional- und Sektorbereichen. Das Zusam-
menwirken ist trotz der bestehenden Abstimmungsformate
bislang gering. Die Interviews bestatigen, dass der horizontale
Austausch zwischen den Sektor- und Regionalreferaten bislang
eine untergeordnete Rolle spielt. Gleichzeitig bestehen im
Hinblick auf die thematische und regionale Verzahnung sowohl
in den Regional- als auch in den Sektorreferaten Erwartungen
an die jeweils andere Seite, die teilweise schwer zu erfiillen
sind. Wahrend vonseiten der Regionalreferate eine intensivere
Beratungsleistung und Bereitstellung von Sektorexpertise flr
die jeweiligen Lander gewlinscht wird, streben die Sektor-
referate die starkere Umsetzung thematischer sowie politi-
scher Prioritdten des BMZ in den Partnerlandern an. Angesichts
begrenzter Kapazitdten im Sektorbereich ist eine inhaltliche
Beratung der Regionalreferate jedoch nur eingeschrankt
leistbar. Demgegeniiber kann es zu einer Uberlastung der
Landerportfolios fuhren, wenn zu viele sektorspezifische The-
men implementiert werden sollen. Hinzu kommt, dass es laut
Aussagen von Interviewpartner*innen durch die Vielzahl der
Themen, die in den Sektorreferaten bearbeitet werden, zu einer
Uberlagerung und Uberlappung von Strategien und Prozessen
kommt, die fiir den Linderbereich kaum zu {iberblicken sind.

Die vom BMZ eingefiihrten formalen Abstimmungsformate
werden nur als bedingt hilfreich wahrgenommen, da sie aus
Sicht der Befragten relativ spat im Planungsprozess zum Einsatz
kommen und wenig Spielraum fiir Anpassungen lassen. Dies
steht teilweise im Widerspruch zu den formalen Vorgaben, die
eine frihzeitige Abstimmung im Planungsprozess anstreben
(Dok 2).= Vor diesem Hintergrund erfolgt der Austausch zwi-
schen den Bereichen tberwiegend auf persdnlicher Ebene und
aufgrund individueller Initiative. Dieser informelle Austausch
wird als hilfreich und positiv wahrgenommen. Mit dem neu ein-
gefiihrten Format des Reflexionsworkshops zu Beginn der Lan-
derstrategieerstellung hat das BMZ zudem weitere MaRnahmen

12 Dies betrifft beispielsweise die Vorgaben des BMZ zu den Verfahren fiir Sektor- und Globalvorhaben, die eine friihzeitige Abstimmung im Planungsprozess vorsehen.
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ergriffen, um die Kohdrenz in der Portfolioplanung auch formal
weiter zu stdrken (siehe Abschnitt ,Klarheit und Koharenz der
Vorgaben in Bezug auf die Umsetzung von BMZ-Prioritdten®).

Rollen und Verantwortlichkeiten im Rahmen der
Portfoliosteuerung auf Landerebene

Auf der Linderebene zeigt sich insgesamt eine gute und
konstruktive Zusammenarbeit zwischen den Beteiligten,
die hohe Personalfluktuation in den BMZ-Regionalreferaten
wirkt sich allerdings negativ aus. Auf der Landerebene erfolgt
die Portfoliosteuerung und -ausgestaltung im Zusammenspiel
zwischen Regionalreferat, WZ-Referent*innen und DO. Wah-
rend das Regionalreferat die strategische Ausgestaltung des
Landerportfolios bestimmt und gemeinsam mit den jeweiligen
WZ-Referent*innen fur die politische Steuerung verantwortlich
ist, liegt die operative Steuerung und Ausgestaltung des Port-
folios bei den DO.

In den Interviews wurde die Zusammenarbeit zwischen
Linderreferent*innen, WZ-Referent*innen und DO iiberwie-
gend positiv bewertet. Dies wird auch durch die LPR bestétigt.
Vor allem zwischen WZ-Referent*innen und Landerreferent*in,
die meist als ein Team verstanden werden, besteht haufig
ein enger Austausch. Nicht zuletzt durch die zunehmende
Digitalisierung ist die Zusammenarbeit in den letzten Jahren
deutlich intensiver geworden, was einerseits positiv zu sehen
ist, da die Zusammenarbeit als sehr synergetisch bewertet
wird, andererseits aber auch das Risiko birgt, dass Grenzen der
Arbeitsteilung verschwimmen und dies zu umfangreicheren
Abstimmungsprozessen und hdoherer Arbeitsbelastung der
Beteiligten fiihrt. In den LPR-Ldndern zeigte sich, dass die hohe
Fluktuation in den Regionalreferaten die Zusammenarbeit mit
den WZ-Referent*innen und den DO wesentlich beeinflusste,
da Kommunikationsprozesse neu etabliert und die mit dem
Wechsel einhergehenden Informationsdefizite ausgeglichen
werden mussten. Dies schrankte die Effizienz von Prozessen ein
und fihrt zu Wissensverlusten auf beiden Seiten.

Obwohl die Rollen und Verantwortlichkeiten der betei-
ligten Akteure in den Handreichungen und Verfahrensin-
formationen groRtenteils klar definiert und wesentliche
Prozessschritte beschrieben sind, ist in der praktischen
Umsetzung der Portfoliosteuerung und -gestaltung das

jeweilige Rollenverstdndnis der Beteiligten teilweise unklar.
Sowohl die Ergebnisse der LPR als auch die Interviews zeigen,
dass in der Zusammenarbeit zwischen BMZ-Regionalreferat,
WZ-Referent*innen und DO hinsichtlich der Definition und
Abgrenzung von Aufgaben in Bezug auf die politische und
operative Portfoliosteuerung Unklarheiten bestehen und
diese in der Praxis unterschiedlich ausgestaltet ist. Dies ist
umso relevanter, als insbesondere die GIZ in der Regel mit
umfangreichen Personalressourcen in den Partnerldndern
vertreten ist und zum Teil enge Kooperationsbeziehungen mit
den politischen Partnern vor Ort pflegt. So zeigten sich in den
LPR-Landern insbesondere in Féllen vortibergehender Vakan-
zen im BMZ-Regionalbereich teilweise Schwierigkeiten bei der
Rollenabgrenzung. Wahrend die DO teilweise eine zu geringe
strategische Steuerung und politische Interaktion zwischen
BMZ, den WZ-Referent*innen und den Partnern bemangelten,
kritisierten WZ-Referent*innen und Regionalreferate vereinzelt
das dominante Auftreten der DO und eine fehlende Anerken-
nung des BMZ-Steuerungsanspruchs.

Insbesondere die Rolle der WZ-Referent*innen ist aufgrund
deren formaler Abordnung an das Auswartige Amt und den
damit verbundenen begrenzten Entscheidungsbefugnissen
herausfordernd. In der Praxis kommt den WZ-Referent*innen
eine wichtige Funktion bei der Steuerung, Koordinierung und
strategischen Weiterentwicklung der deutschen EZ im Part-
nerland zu. Der entwicklungs- und sektorpolitische Dialog mit
Regierungspartnern, anderen bi- und multilateralen Gebern
sowie Akteuren der Wirtschaft und Zivilgesellschaft ist eine
der Kernaufgaben ebenso wie die entwicklungspolitische Ana-
lyse und Berichterstattung. Die WZ-Referent*innen sind der
Leitung der Auslandsvertretung unterstellt, die formalen Kom-
munikationswege erfolgen Uber das Auswartige Amt (Dok. 7).
Zwar ist fur den Austausch von Sachinformationen auch eine
direkte Kommunikation zwischen WZ-Referent*innen und
BMZ-Regionalreferat moglich, dennoch zeigt sich, dass unter
anderem aufgrund der begrenzten Entscheidungsbefugnisse
der WZ-Referent*innen diese in der Austibung ihrer Aufgaben
sehr stark abhangig von der Qualitdt der Zusammenarbeit mit
den jeweiligen Beteiligten (DO, Botschaft, Landerreferent*in)
sind. Die Ubertragung von Aufgaben aus dem BMZ-Regio-
nalbereich an die WZ-Referent*innen vor Ort ist vor diesem
Hintergrund erschwert.



Gleichzeitig sind Formate des informellen und direkten Aus-
tausches zwischen WZ-Referent*innen und Regionalrefera-
ten sehr wichtig, damit diese ihre Steuerungsaufgaben wahr-
nehmen kénnen. Vor allem in Bezug auf Informationen zum
Landerkontext sind die Ldnderreferent*innen sehr stark von
der Expertise der WZ-Referent*innen und auch der DO abhan-
gig. Die LPR und die Interviews machen allerdings deutlich,
dass die bestehenden Strukturen und Formate hdufig nicht aus-
reichen, um die kontextspezifische Portfoliosteuerung in den
BMZ-Regionalreferaten sicherzustellen, und dass die Lander-
expertise der WZ-Referent*innen teilweise nicht ausreichend
in Entscheidungsprozesse miteinbezogen wird. Insgesamt zeigt
sich, dass die Zusammenarbeit sehr stark personenabhangig ist
und vor allem dann gut funktioniert, wenn sich die einzelnen
Akteure gut verstehen. Dies ist vor dem Hintergrund méglicher
Konflikte herausfordernd, da es an strukturellen Mechanismen
fehlt, um den erforderlichen engen Informationsaustausch zu
gewdhrleisten.

Gestlitzt werden diese Ergebnisse durch die DEval-Evaluierung
zur Integration der TZ-Instrumente, die bereits 2016 zu dem
Schluss kam, dass ,die Rolle der WZ-Referate in den Botschaf-
ten sowie die Kommunikationsstrukturen zwischen dem BMZ,
der EZ-AuRenstruktur und den DO noch nicht ausreichend
definiert sind“ und dass ,trotz einer grundséatzlichen formalen
Rollenklarung nach wie vor formal nicht eindeutig abgegrenzte
Zustandigkeiten sowie unterschiedliche Auffassungen zwischen
BMZ und DO zu zentralen Aspekten der Aufteilung zwischen
politischer Steuerung und Durchfiihrungsverantwortung”
bestehen (Meyer et al., 2016, S. 14f.). Auch wenn die Vorgaben
seitdem weiterentwickelt wurden, sind diesbeziigliche Heraus-

forderungen nach wie vor sichtbar.

Qualitét der Steuerungsvorgaben

Fur das Erreichen der ibergeordneten entwicklungspolitischen
Ziele des BMZ bedarf es klarer Vorgaben fur die strategische
Portfoliosteuerung. Fur die Bewertung der Qualitat der Steue-
rungsvorgaben wurde daher untersucht, inwieweit die Vorgaben
die tibergeordneten Zielsetzungen des BMZ adressieren und
ob die Vorgaben klar und koharent zueinander sind. In einem
zweiten Schritt wurden die Konzeption und Ausgestaltung der
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Planungs- und Steuerungsprozesse sowie die Niitzlichkeit der
Vorgaben fiir die strategische Portfoliosteuerung beleuchtet.
Eine Bewertung der Effizienz der Portfoliosteuerung war auf
Basis der Analysen nicht moglich, aber es kénnen Hinweise
gegeben werden, an welchen Stellen Abstimmungen schwierig
sind oder Prozesse als sehr aufwendig bewertet werden.

Klarheit und Kohdrenz der Vorgaben in Bezug

auf die Umsetzung von BMZ-Prioritdten

Die entwicklungspolitischen Zielsetzungen des BMZ wer-
den durch die bestehenden Vorgaben und Instrumente zur
Portfoliosteuerung umfassend adressiert. Die Vielzahl der
Ziele schrankt die Klarheit der Vorgaben jedoch erheblich
ein. Wie in Abschnitt 2.1 dargelegt, stellt das BMZ vielfiltige
Anspriiche an seine Arbeit, die sich in einer entsprechenden
Anzahl unterschiedlicher Vorgaben und Instrumente zu deren
Umsetzung widerspiegeln. Auch wenn das BMZ in den letzten
Jahren Anstrengungen zur Fokussierung seines Engagements
unternommen hat, zeigt sich dennoch weiterhin ein breites
Spektrum an Vorgaben und Strategien, das sowohl tibergeord-
nete Prinzipien als auch thematische Schwerpunkte umfasst
und durch neue politische Akzentsetzungen der BMZ-Leitungen
kontinuierlich erweitert wurde. Eine explizite Hierarchisierung
der Zielsetzungen gibt es nicht, vielmehr besteht der Anspruch
einer moglichst umfassenden Berticksichtigung der entwick-
lungspolitischen Ziele. Die zahlreichen nebeneinanderstehen-
den und sich zum Teil Uberlappenden Zielsetzungen sind in der
Summe jedoch schwer zu erfassen und schrinken die Klarheit
der Vorgaben fir die Portfoliosteuerung erheblich ein.

Die Steuerungsvorgaben stellen {iberwiegend detaillierte
Handlungsanweisungen zur Umsetzung der entwicklungspo-
litischen Ziele bereit, jedoch fehlt es teilweise an einer inhalt-
lichen Auseinandersetzung mit den angestrebten Zielen und
den damit verbundenen Anforderungen. Fir die Umsetzung
der Steuerungsvorgaben wurden Uberwiegend detaillierte
Handlungsanweisungen und Verfahren entwickelt, die in Form
von Handreichungen und Verfahrensinformationen bereitge-
stellt werden. Dennoch bleiben die angestrebten Ziele und ent-
wicklungspolitischen Anspriiche zum Teil sehr abstrakt. So wird
beispielsweise die Ausrichtung an den Prioritaten der Partner
in den Vorgaben zur Erstellung der Landerstrategien explizit
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eingefordert und Uiber Formate wie Regierungsverhandlungen
und -konsultationen adressiert. Dennoch bleibt unklar, wie
die Partnerorientierung konkret ausgestaltet werden soll und
welche Anspriiche an die Starkung der Eigenverantwortung der
Partner bestehen. Dies erhoht einerseits den Handlungsspiel-
raum der Regionalreferate, fiihrt aber in der Konsequenz zu
einem sehr heterogenen Verstandnis von Partnerorientierung
in der jeweiligen Zusammenarbeit. Eine diesbeziigliche Kla-
rung erscheint notwendig, um einen angemessenen Umgang
mit moglichen Zielkonflikten zwischen den entwicklungspo-
litischen Interessen des BMZ und den Interessen der Partner
sicherzustellen, zumal es sich bei den Partnern um unterschied-
liche Akteure mit gegebenenfalls unterschiedlichen Interes-
sen handelt. Angesichts einer zunehmenden Multi-Akteurs-
Perspektive in der EZ, die sich nicht allein an Regierungen der
Partnerlander orientiert, sondern auch zivilgesellschaftliche
und private Akteure einbindet, erscheint eine explizite Ausein-
andersetzung mit den Anspriichen und Zielsetzungen von Part-
nerorientierung unumganglich (Keijzer und Klingebiel, 2019). In
den LPR-Landern stellte sich die Frage der Partnerorientierung
vor allem im Zuge von Autokratisierungstendenzen und damit
einhergehend abnehmender Rechtsstaatlichkeit sowie nach
nicht demokratisch legitimierten Regierungswechseln. In
Interviews wurde angesichts der steigenden Volatilitat in vielen
Partnerldndern eine diesbeziigliche Regelungsliicke beméangelt.
Nach Aussagen aus dem BMZ-Grundsatzreferat wurden aller-
dings bereits erste Schritte unternommen, um diese Regelungs-
lticke zu schlieRen.

Aufgrund zahlreicher Anforderungen, die es zu beachten
gilt, sind die verschiedenen Vorgaben zur Portfoliosteuerung
sehr umfangreich und teilweise tiberkomplex. In Interviews
und Befragungen von Mitarbeitenden aus den BMZ-Regional-
referaten fiel die Bewertung der Klarheit der Steuerungsvorga-
ben je nach Vorgabe unterschiedlich aus.™ Einzelne Vorgaben
fur die landerbezogene Portfoliosteuerung, wie zum Beispiel
die Vorgaben zur Durchfiihrung von Regierungsverhandlungen
und -konsultationen oder zur Erstellung der Ladnderstrategien
und EZ-Programme, wurden Uberwiegend als klar bewertet,
wdhrend die Bewertung der Vorgaben zur Umsetzung von

Sektorvorhaben, SI und Globalvorhaben kritischer ausfiel.*
Grundsatzlich weisen die Vorgaben und Verfahren zur Port-
foliosteuerung angesichts der Vielzahl an Anforderungen, die
an ein Landerportfolio gestellt werden, eine hohe Komplexitat
auf. So mussen beispielsweise im Rahmen der Landerstrategie-
erstellung die vielfaltigen Anspriiche an ein Landerportfolio
umfassend geprift und in der Strategie abgebildet werden.
Dies erfordert einerseits umfangreiche Analysen etwa zum
Linderkontext, zu Partnerzielen oder zu den Aktivititen
anderer Geber, andererseits die Einbindung der Perspektiven
unterschiedlicher Stakeholder aus den BMZ-Sektor- und Grund-
satzreferaten. Damit wird der Prozess sehr aufwendig und
langwierig, zudem besteht die Gefahr, dass die Landerstrategie
immer umfangreicher wird und der strategische Charakter
verloren geht. Es zeigt sich ein grundlegendes Spannungsfeld
in der Vorgabe, dass die Ldnderstrategie einerseits alle Anfor-
derungen, die an ein Portfolio gestellt werden, angemessen
berticksichtigen muss, andererseits aber den Anspruch eines
strategisch fokussierten Steuerungsdokuments erfiillen soll.

Der Anspruch an die Kohdrenz der Vorgaben wird nur in
Teilen erfiillt. Grund dafiir sind bestehende Zielkonflikte
zwischen unterschiedlichen Steuerungsanspriichen und
eine unzureichende Auseinandersetzung mit diesen. Obwohl
innerhalb und zwischen den fur die Erstellung der Vorgaben
verantwortlichen Grundsatzreferaten Abstimmungsprozesse
etabliert wurden, die sicherstellen sollen, dass Kohirenz und
Komplementaritat der verschiedenen Vorgaben und Instru-
mente gewahrleistet sind, gelingt dies nur in Teilen. Die Doku-
mentenauswertung zeigt, dass vielfach Querbeziige zwischen
den unterschiedlichen Steuerungsvorgaben hergestellt werden,
die das Zusammenspiel der Instrumente unterstreichen. Eine
transparente Auseinandersetzung mit potenziellen Zielkonflik-
ten zwischen den unterschiedlichen Vorgaben und Prioritdten
erfolgt allerdings nicht, was zu Unklarheiten bei der Umsetzung
fuhrt. Politische Verdanderungen sowie neu hinzukommende
(Leitungs-)Prioritaten fuihren dazu, dass die Vorgaben zudem
immer umfangreicher werden und laufend aktualisiert werden
mussen. Dadurch erhoht sich die Gefahr, dass Widerspriiche
zwischen den Vorgaben entstehen.

13 Die Bewertung der Steuerungsvorgaben im Rahmen der Onlinebefragung ist im Online-Anhang dargestellt.

14 |etztere haben zwar in der Umsetzung wichtige Schnittstellen zu den Regionalreferaten, sie liegen aber nicht im unmittelbaren Verantwortungsbereich der Regionalreferate

und sind daher bei diesen potenziell weniger bekannt.



Einzelne Zielkonflikte zeigen sich beispielsweise zwischen
den Vorgaben zur europdischen Zusammenarbeit und den
Vorgaben zur Umsetzung des Steuerungsdreiklangs fiir das
bilaterale staatliche Landerportfolio. Vor dem Hintergrund der
Zielsetzungen des BMZ, die europdische Zusammenarbeit zu
starken (BMZ, 2019; EC, 2023), ist vonseiten der Regionalreferate
verpflichtend zu priifen, ob eine Joint-Programming-Strategie
und ein entsprechendes Chapeau-Papier die Landerstrategie
ersetzen kénnen. Dies hat unmittelbare Implikationen fir die
Ausgestaltung und Steuerung des Landerportfolios. So beste-
hen im Rahmen des Joint Programming andere Anforderungen
in Bezug auf die Inhalte und Zeitrdume der Berichterstattung.
Zudem besteht die Moglichkeit, auf die EZ-Programmbildung
zu verzichten. Die diesbeziigliche Flexibilitdt und der Verzicht
auf eine verpflichtende Programmbildung werden als Anreize
fur die Regionalreferate gesehen, die gemeinsame strategische
Planung mit der EU und ihren Mitgliedstaaten voranzubringen.
Gleichzeitig wird damit der Zweck des EZ-Programmes als poli-
tisches und operatives Steuerungsinstrument des BMZ aufge-
hoben. Eine Auseinandersetzung mit den Implikationen einer
fehlenden Programmbildung erfolgt bislang nicht.

Zum Umgang mit Zielkonflikten bei der Umsetzung politischer
Schwerpunktthemen der Bundesregierung einerseits und
der Ausrichtung an den Interessen der Partner andererseits
findet keine Auseinandersetzung auf der Organisationsebene
statt. Im BMZ-2030-Reformkonzept heillt es diesbeziglich:
Aufgabe der Regionalreferate ist es, ,die bilaterale Umsetzung
der thematischen Ziele mit den Kooperationsinteressen der
Partnerldnder in Einklang zu bringen [..]:* (BMZ, 2019, S. 41)
Welche Spannungsfelder dabei auftreten kénnen und wie im
Falle einer Nichtlibereinstimmung von Interessen zu verfahren
ist, wird in den Vorgaben allerdings nicht explizit thematisiert
(siehe Abschnitt 2.2).
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Konzeption und Ausgestaltung von Prozessen

und Verfahren

Die Prozesse und Verfahren zur strategischen Portfolio-
steuerung sind komplex und aufwendig in der Umsetzung.
Dies betrifft sowohl die Prozesse der ubergeordneten
Portfolioplanung im BMZ als auch die Prozesse zur Port-
foliosteuerung auf der Landerebene. Fir die strategische
Portfoliosteuerung sind Prozesse und Verfahren auf unter-
schiedlichen Ebenen des BMZ vorgesehen. Die Uibergeordnete
strategische Portfolioplanung erfolgt innerhalb des BMZ
unter Beteiligung der verschiedenen Leitungsebenen sowie
der Referent*innen aus den Regional-, Sektor- und Grundsatz-
referaten. Fur die konkrete Steuerung und -ausgestaltung auf
der Linderebene sind die jeweiligen Landerreferent*innen
in  Zusammenarbeit mit den WZ-Referent*innen und
DO verantwortlich (siehe Abschnitt ,Rollen und Verant-
wortlichkeiten im Zusammenspiel zwischen Regional-,
Sektor- und Grundsatzbereich”). Abbildung g zeigt die grundle-
genden Verfahren im Zyklus der strategischen Portfolioplanung

und -steuerung des BMZ.
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Die Ergebnisse der Onlinebefragung und der Interviews zeigen
hinsichtlich der effizienten Ausgestaltung der Prozesse und
Verfahren tber alle Vorgaben hinweg ein kritisches Bild. In der
Onlinebefragung von Landerreferent*innen im BMZ wurden die
Verfahren zu Regierungsverhandlungen und -konsultationen
noch am besten bewertet, gefolgt von den Prozessen der inte-
grierten Planung und Allokation (iPA). Am kritischsten wurden
vom Regionalbereich die Vorgaben zur Umsetzung von Sektor-
und Globalvorhaben sowie die Verfahren zur Erstellung von EZ-
Programmen bewertet (siehe Abbildung 5im Online-Anhang).

Prozesse und Verfahren der strategischen
Portfolioplanung im BMZ

Die Verfahren und Prozesse zur strategischen Portfolio-
planung wurden in den letzten Jahren grundlegend iiberar-
beitet. Mit der integrierten Planung und Allokation wurde

insbesondere das Zusammenwirken der thematischen und
der landerbezogenen Arbeit des BMZ verstarkt adressiert.
Die in Abschnitt 2.1. dargelegten Herausforderungen fur die
strategische Portfoliosteuerung, die sich unter anderem aus
der Vielzahl der zu bearbeitenden Handlungsfelder und dem
damit verbundenen vielfdltigen Instrumenteneinsatz erge-
ben, wurden vom BMZ erkannt. Entsprechend hat das BMZ
in den vergangenen Jahren Anstrengungen unternommen,
um die strategische Ausrichtung und Kohdrenz seiner Arbeit
zu starken. Mit der iPA wurden neue Verfahren zur stdrkeren
Synchronisierung der Planungsprozesse in den Abteilungen
eingeftihrt und die Vorgaben zur Umsetzung von Sektor- und
Globalvorhaben (berarbeitet. So wurde das Subsidiaritats-
prinzip® verpflichtend in den Vorgaben verankert, um Duplika-
tionen im Portfolio zu vermeiden und sicherzustellen, dass die
Instrumente komplementéar eingesetzt werden. Zudem wurden

15 Das Subsidiaritatsprinzip besagt, dass Vorhaben prioritér bilateral umgesetzt werden sollen. Regionale und globale Vorhaben werden nur dann realisiert, wenn sie grenziiber-
schreitende Entwicklungsprozesse zu Kern- und Initiativthemen betreffen (BMZ, 2019).



verstarkt Moglichkeiten zur ,Bilateralisierung” von Global-
vorhaben und Sl in den Blick genommen, das heilit, es wurde
uberpriift, inwieweit diese Vorhaben starker in die bestehenden
Kernthemen und EZ-Programme des bilateralen Portfolios inte-
griert werden kdnnen.

Die Verfahren der integrierten Planung und Allokation (iPA)
befinden sich noch in der Erprobung und es bedarf einer
weiteren Klarung von Prozessschritten in der Umsetzung.
Da die iPA erst 2021 eingefiihrt wurde, gibt es noch keine
umfangreichen Erkenntnisse zu deren Umsetzung. Sowohl in
Bezug auf einzelne Planungsschritte als auch hinsichtlich der
zukiinftigen Umsetzung von Globalvorhaben und von Vorha-
ben der Sl besteht zudem noch Kldrungsbedarf. Die Interviews
und Befragungen von Beteiligten aus den Grundsatz-, Regional-
und Sektorbereichen bestdtigen, dass die Prozesse der iPA noch
nicht etabliert sind, vor allem die Verfahren zur Abstimmung
zwischen Sektor- und Regionalreferaten erscheinen vielfach
noch unklar. Kritisiert wurde auch, dass Zeitpldne nicht einge-
halten wirden. Dartber hinaus wurden Entscheidungsprozesse
hinsichtlich der Verteilung von Mitteln auf einzelne Lander-
portfolios als intransparent beméangelt.

Die Aussagen aus den Interviews und der Onlinebefragung
lassen darauf schlieRBen, dass durch die iPA Fortschritte bei
der gemeinsamen Abstimmung erzielt wurden. Allerdings
sind die Prozesse aufwendig in der Umsetzung. Vor dem
Hintergrund der bestehenden Strukturen wurde die iPA als
sProzess zur Zusammenbindung fragmentierter Haushaltstitel“
teilweise positiv bewertet. Doch auch wenn sich die gemein-
same Betrachtung von Lander- und Sektorthemen und die Syn-
chronisierung der Planungsprozesse aus Sicht der Beteiligten
verbessert haben, wird die iPA in der Gesamtschau als aufge-
bléht empfunden. Neben den aufwendigen Abstimmungspro-
zessen wurde vor allem die spéte Einbindung der Sektorreferate
in die Landerplanung kritisiert. Erschwerend kommt hinzu, dass
die Verldsslichkeit der Haushaltsmittel abgenommen hat und
2023 erstmalig Haushaltskirzungen erfolgten (BMF, 2023). Dies
fuihrte in der Folge zu Unsicherheiten in der Planung und gro-
Ren Nachsteuerungsbedarfen, was sich negativ auf die Effizienz
der Prozesse auswirkte. Vor diesem Hintergrund konnte eine
Jreguldre” iPA bislang kaum umgesetzt werden.
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Prozesse und Verfahren der Portfoliosteuerung

auf der Landerebene

Unklarheiten in Bezug auf die Funktion einzelner Instrumente
sowie die Flexibilitat bei der Ausgestaltung des Steuerungs-
dreiklangs auf Lander-, Programm- und Modulebene fiihren
zu Defiziten in der Umsetzung. Wie einleitend beschrieben,
erfolgt die Planung und Steuerung der bilateralen deutschen EZ
auf der Landerebene tiber den sogenannten ,Dreiklang®, beste-
hend aus einer Landerstrategie, EZ-Programmen und Modulen.
EZ-Programme stellen darin die Schnittstelle zwischen den stra-
tegischen Vorgaben des BMZ aus der Landerstrategie und der
operativen Implementierung der Module durch die staatlichen
DO dar und operationalisieren somit die strategischen Vorga-
ben aus der Landerstrategie. Das Steuerungssystem ist dabei
als zirkuldres Modell konzipiert, in dem sich die verschiedenen
Ebenen ergdnzen und in engen Wechselbeziehungen zueinan-
der stehen (Dok. 4, 8, 11; siehe Abbildung 4 im Online-Anhang).

Die Vorgaben fur die Landerportfoliosteuerung, wie die Vorga-
ben und Verfahren zur Erstellung der Landerstrategie und der
EZ-Programme, sowie die Verfahren der TZ und FZ sind in den
jeweiligen Handreichungen ausfthrlich beschrieben. Dennoch
werden bei der Umsetzung des Steuerungsdreiklangs Defizite
deutlich. Zwar sind die einzelnen Vorgaben und Verfahren aus
Sicht des Regionalbereichs Uberwiegend klar geregelt, es zeigt
sich aber, dass hinsichtlich der Funktion, die die Instrumente
erfiillen sollen, kein einheitliches Verstindnis besteht. Das
zirkuldre Steuerungsmodell des BMZ gibt keine klare Hier-
archie im Steuerungssystem vor. Dies erhoht zwar einerseits
die Flexibilitdit bei der Portfoliosteuerung, das bestehende
Regelungsvakuum fuhrt aber andererseits zu unterschiedli-
chen Vorgehensweisen bei der Umsetzung und schrankt die
Funktionsfahigkeit des Steuerungssystems ein. So ist in den
Vorgaben offengehalten, wann und in welcher Reihenfolge
Module oder EZ-Programme entwickelt werden sollen und zu
welchem Zeitpunkt und in welchem Zeitrahmen die Lander-
strategie erstellt werden soll (Dok. 4). Entsprechend leiten
sich EZ-Programme und Module nicht automatisch aus der
Landerstrategie ab. Dies schrankt die Funktion der Lander-
strategie als Ubergeordnetes Steuerungsinstrument ein. Auch
die Funktion der EZ-Programme bleibt unklar. Laut Vorgaben
dienen diese sowohl als politisches als auch als operatives
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Steuerungsinstrument. Vor diesem Hintergrund sind die ein-
zelnen Module so auszuwédhlen und auszurichten, dass sie sich
optimal im Sinne der EZ-Programmzielerreichung verstarken
(Dok. 4, 11). Da die EZ-Programme aber in der Regel aus bereits
bestehenden Modulen zusammengestellt werden, fiihrt dies
in der Konsequenz teilweise dazu, dass bei der Bundelung von
Modulen innerhalb eines EZ-Programms der kleinste gemein-
same Nenner gesucht wird. Die EZ-Programme erfiillen somit
hdufig nicht den strategischen Zweck, die Module im Hinblick
auf ein Ubergeordnetes Zielsystem synergetisch zu bindeln.
Dies wird auch durch die LPR bestatigt, die zeigen, dass haufig
bereits bestehende Module sehr pragmatisch gebiindelt und
in einen Ubergeordneten EZ-Programmrahmen eingebettet
werden. Hier zeigt sich die Herausforderung, die Vorgaben
einerseits so zu gestalten, dass sie den Anforderungen in der
Praxis gerecht werden, andererseits ihre Funktion aber noch
angemessen erfillen.

Langwierige Abstimmungsschleifen und komplexe Verfahren
fiihren zu einer Depriorisierung strategischer Prozesse. Ins-
gesamt zeigt sich eine Diskrepanz zwischen der Konzeption
idealtypischer Prozesse, die alle Anspriiche und Perspektiven
berticksichtigen, und der praktischen Umsetzbarkeit der Vor-
gaben. Die bestehenden Prozesse und Verfahren im Rahmen
der Portfoliosteuerung werden grundsatzlich als sehr aufwendig
empfunden. Das gilt sowohl fiir den Prozess zur Erstellung der
Landerstrategie als auch fiir die Entwicklung der EZ-Programme.
Die Analyse der Handreichungen zeigt, dass haufig zahlreiche
Prozessschritte einzuhalten sind, wodurch sowohl die Vorgaben
als auch die Prozesse selbst sehr komplex sind.

Vor allem in Bezug auf die Landerstrategie verzogern die zahl-
reichen Abstimmungsschleifen innerhalb des BMZ aus Sicht der
Beteiligten den Prozess und schranken zudem die Klarheit der
Strategie sowie die Moglichkeiten zur Umsetzung strategischer
Ziele ein. In der Konsequenz wird in der Praxis die Erstellung
der Landerstrategie — auch vor dem Hintergrund anderer Pri-
oritaten - zurlickgestellt. Dies wird auch anhand der geringen
Anzahl final verabschiedeter Landerstrategien im Regional-
bereich deutlich. So lagen zum Zeitpunkt der Datenerhebung
lediglich vier Landerstrategien vor, die nach den aktuellen
Vorgaben erstellt wurden.

In der Vergangenheit wurden vereinzelt MaRBnahmen zur
Verbesserung der Effizienz umgesetzt, dennoch binden die
bestehenden Verfahren erhebliche Ressourcen. Der Grund-
satzbereich ist bemiiht, die Effizienz der Verfahren unter Bertick-
sichtigung der einzuhaltenden rechtlichen Vorgaben und Qua-
litdtsanspriche regelmaRig zu tberprifen und zu verbessern.
Ein Beispiel hierftr ist die Anpassung der Dienstanweisung flr
die WZ-Referent*innen, die durch MaRBnahmen zur ,Effizienz-
steigerung in der Kommunikation“ ergdnzt wurde, die den direk-
ten Informationsaustausch zwischen Lédnderreferent*innen
und WZ-Referent*innen vereinfachen. Als positives Beispiel
fur die Verschlankung von Prozessen kann auch der freiwillige
Verzicht auf die volkerrechtliche Vereinbarung herangezogen
werden, welche in den untersuchten Landerportfolios teilweise
als wesentlicher Faktor fiir Verzégerungen identifiziert wurde.™
Insgesamt zeigt sich, dass die bestehenden Verfahren erhebli-
che Ressourcen binden. Aus Sicht der Regionalreferate sowie
der befragten WZ-Referent*innen und DO besteht vor diesem
Hintergrund ein groRer Bedarf, die Steuerungsverfahren zu
verschlanken.

Niitzlichkeit der Vorgaben fiir die Portfoliosteuerung
Die bestehenden Vorgaben und Regelungen sind eine wich-
tige Grundlage fiir die Portfoliosteuerung. In der Realitat
klaffen Anspruch und Wirklichkeit bei der Portfoliosteue-
rung jedoch auseinander. Die grundsatzliche Bedeutung der
bestehenden Vorgaben und Verfahren fur die Portfoliosteue-
rung wird durch die Analysen bestatigt. In den LPR-Ldndern
wurde deutlich, dass ein fehlender strategischer Ansatz eine
hohe Fragmentierung der Landerportfolios nach sich zieht,
was die Steuerbarkeit und letztlich auch das Wirkpotenzial des
BMZ-Engagements in den Partnerldndern einschrankt. Auch
wenn die Umsetzung des Steuerungsdreiklangs in keinem der
untersuchten LPR-Ldnder idealtypisch erfolgte, zeigten sich
doch deutliche Unterschiede bei der Umsetzung der Vorgaben
und der damit verbundenen Steuerungsfihigkeit der Regio-
nalreferate. In Ldndern mit fehlender beziehungsweise ausge-
setzter Programmbildung zeigte sich haufig ein ,Wildwuchs*
einzelner Module, die weitgehend unabhdngig voneinander
umgesetzt wurden. Dies flhrte vereinzelt zu Dopplungen
oder in einem Fall sogar zu Konflikten, wenn Vorhaben der

16 Die volkerrechtliche Projektvereinbarung ist ein Verfahrensschritt der Modulbeauftragung und regelt auf zwischenstaatlicher Ebene den Verwendungszweck und den

Umfang eines deutschen Beitrags (Dok. 4).



Sl in Konkurrenz zu den bilateralen Vorhaben standen. Dies
zeigte sich beispielsweise im Landwirtschaftsbereich, wenn
Vorhaben der S| die gleichen Themen bearbeiteten wie die
bilateralen Vorhaben, oder wenn, wie in einem anderen
Fall, im Finanzsektor Manahmen zum Aufbau langfristiger
Strukturen durch die Vergabe kurzfristiger Zuschisse aus
einem anderen Vorhaben konterkariert wurden. Insgesamt
wurden Synergiepotenziale zwischen den Modulen nicht
ausgeschopft. Diesbeziigliche Defizite wurden zwar auch bei
bestehender Programmbildung erkennbar, in EZ-Programmen,
die nach den neueren Vorgaben erstellt wurden, zeigte sich
demgegentiber aber zumindest in der Konzeption eine deut-
lich intensivere Auseinandersetzung mit Moglichkeiten des
Zusammenwirkens einzelner Module und der Nutzung von
Synergiepotenzialen.

Auch in den Interviews und Befragungen wurde das Vor-
handensein von Standards beflirwortet und die Nitzlichkeit
der Vorgaben zur Léanderstrategie und den EZ-Programmen
uberwiegend bestdtigt. So erflllt die Landerstrategie aus
Sicht der Regionalreferate eine wichtige Funktion als strategi-
sches Steuerungsinstrument und ,Leitplanke fir die Zukunft"
Zudem dient sie als Argumentationsgrundlage flr die Port-
folioausgestaltung innerhalb des BMZ und als Orientierung
fur die DO. Vor dem Hintergrund volatiler Kontexte wird der
Zweck der Landerstrategie - insbesondere in Zusammenhang
mit dem langwierigen Erstellungsprozess - aber auch teilweise
infrage gestellt. Im DEval-Themenschwerpunktbericht zur EZ
in fragilen Staaten wird in diesem Zusammenhang der Anspruch
an die Entwicklung kontextrobuster Strategien formuliert,
um mit der Volatilitdit angemessen umgehen zu kénnen und
strategisches Handeln sicherzustellen. Die Entwicklung von
Strategien, die in der Lage sind, sich an einen wandelnden Kon-
text dynamisch anzupassen und ein adaptives operatives Han-
deln ermdglichen, stellt somit eine besondere Herausforderung
in fragilen Landern dar (Faust et al., 2023).

Die geringe Anzahl der nach den neuen Vorgaben erstellten
Landerstrategien lasst darauf schlieRen, dass die tatsachliche
Nutzung der Landerstrategie als Steuerungsinstrument bislang
begrenzt ist. Befragungen bestatigen, dass die Landerstrate-
gie in der Praxis als Steuerungsinstrument nur eingeschrankt
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genutzt wird. Ahnliches ldsst sich fir die EZ-Programme fest-
stellen, die als politisches Steuerungsinstrument aus Sicht der
Landerreferent*innen zwar hilfreich und wichtig sind, aber den
Zweck einer synergetischen Verzahnung von Modulen und
damit die Erzielung von tUbergeordneten Wirkungen tber die
einzelnen Module hinaus in der Praxis bislang kaum erfillen
(siehe Abschnitt 2.1.4). In den LPR-Ldndern zeigte sich, dass
angesichts fehlender oder unzureichender Instrumente auf
der Ubergeordneten Ebene die Steuerung durch die Regional-
referate haufig auf der Modulebene erfolgte und strategische
Anséatze auf der Portfolioebene vernachldssigt wurden.

In der bisherigen Umsetzung zeigt sich, dass die Anforderung
der regionalen und thematischen Verzahnung nur bedingt
erfiillt wird. Die Ergebnisse der Interviews und Befragungen
verdeutlichen, dass aus Sicht der Beteiligten die Abstimmung
zwischen Sektor- und Regionalbereichen durch die iPA verbes-
sert wurde. Inwieweit mit der iPA die Planungs- und Umset-
zungsprozesse von Sektor- und Regionalbereich zukiinftig
tatsachlich besser synchronisiert und verzahnt werden, bleibt
aber abzuwarten. Deutlich geworden ist, dass die grundlegende
Problematik der Fragmentierung auch tber die iPA nicht voll-
standig aufgel6st werden kann.

Die Vielzahl der bestehenden Vorgaben und Verfahren bei
gleichzeitig begrenzten Ressourcen ist ein wesentlicher
Hemmfaktor fiir deren Nutzung und Niitzlichkeit. Auch wenn
die einzelnen Vorgaben und Instrumente lberwiegend eine
wichtige Grundlage fur die Verfolgung der unterschiedlichen
entwicklungspolitischen Anspriiche und Ziele darstellen,
fulhren Vielzahl und Komplexitdt der Vorgaben sowie umfang-
reiche Konsultations- und Abstimmungsprozesse zu einer Uber-
lastung des Systems. Kurze Rotationszeiten des Personals
in den Referaten von zum Teil unter drei Jahren begrenzen
und die

Aneignung von Kenntnissen, die flr die Einhaltung der

zudem den Aufbau fachspezifischen Wissens

Verfahren und die Nutzung von strategischen Steuerungs-
instrumenten notwendig sind. In der Folge sind die Vorgaben
von den Landerreferent*innen kaum zu verarbeiten.

Die formalen Handlungsspielrdume der Regionalreferate
fur die strategische Portfoliogestaltung sind unter den
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bestehenden Rahmenbedingungen nur eingeschrénkt nutz-
bar. Trotz der zahlreichen Vorgaben fiir die Portfoliosteuerung
verfugen die Regionalreferate innerhalb des gesetzten Rah-
mens Uber Handlungsspielraume fiir eine kontextspezifische
Portfoliogestaltung. Die effektive Nutzung dieser Handlungs-
spielrdume setzt allerdings voraus, dass die verantwortlichen
Landerreferent*innen tber die notwendigen Landerkenntnisse
sowie gute Beziehungen zu den jeweiligen Kooperationspart-
nern verfligen, um die Portfolios angemessen strategisch
ausgestalten zu kénnen. Zudem ist ein gutes Zusammenspiel
zwischen Regionalreferat, WZ-Referent*innen und DO erfor-
derlich. Die LPR-Ergebnisse und Interviews zeigen, dass die
formalen Handlungsspielrdaume in der Praxis nur eingeschrankt
ausgeschopft werden, weil die notwendigen Rahmenbedin-
gungen daflr nicht gegeben sind. Insbesondere die hohe Fluk-
tuation in den Regionalreferaten sowie die grofe Distanz zu
den Partnerldndern schrianken die Moglichkeiten zum Aufbau
spezifischer Landerexpertise ein.



5.

SCHLUSSFOLGERUNGEN
UND EMPFEHLUNGEN
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Evaluierungsfrage 1: Inwieweit gelingt es dem BMZ, seine Landerportfolios entlang der Vorgaben
und Prioritdten strategisch auszurichten und zu steuern?

Schlussfolgerung

Unter den bestehenden Rahmenbedingungen gelingt es dem BMZ nur teilweise, seine Landerportfolios entlang der vielfal-

tigen entwicklungspolitischen Anspriiche strategisch zu steuern und auszugestalten. Angesichts des komplexen Umfelds,

in dem sich die EZ bewegt, bedarf es einer klareren Weichenstellung hinsichtlich der angestrebten entwicklungspoli-

tischen Zielsetzungen sowohl auf der Organisationsebene des BMZ als auch auf der Landerebene, um die Steuerbarkeit

der Landerportfolios sicherzustellen. Dies beinhaltet

o die strategische Auseinandersetzung mit Spannungsfeldern zwischen den vielfaltigen entwicklungspolitischen
Anspriichen und Zielen und darauf basierend die nachvollziehbare und koharente Entscheidungsfindung bei der

Ausgestaltung der Landerportfolios sowie

o die Umsetzung geeigneter MaRRnahmen zur stérkeren strategischen Fokussierung der bilateralen staatlichen Entwick-

lungszusammenarbeit entlang der gesetzten Ziele.

Dabei sollte sichergestellt werden, dass die Regionalreferate iiber die notwendigen Kapazitdten und Handlungsspielrdaume

verfligen, um die Landerportfolios entsprechend der spezifischen Erfordernisse im jeweiligen Landerkontext strategisch

auszugestalten und zu steuern.

Vielféltige Anspriiche an die bilaterale staatliche EZ und veran-
derte globale Rahmenbedingungen haben die Komplexitat der
Portfoliogestaltung deutlich erh6ht. Sowohl das Umfeld alsauch
die Begriindungszusammenhénge fur die bilaterale staatliche EZ
haben sich seit den 2000er-Jahren stark verandert. Anspriiche
an die EZ zur Bewidltigung globaler Herausforderungen haben
ebenso an Bedeutung gewonnen wie politische Eigeninteressen
der beteiligten Partner. Angesichts der vielfltigen Anspriiche
ergibt sich eine Vielzahl an zu bearbeitenden Themen, fiir die
das BMZ umfangreiche Instrumente und Abstimmungsformate
entwickelt hat, die in den Landerportfolios zum Einsatz kommen.
Gleichzeitig bestehen zwischen den zahlreichen und komplexen
Zielen und Anspriichen Spannungsfelder, die sich nicht auflésen
lassen. Die Anforderungen an die strategische Portfoliosteue-
rung haben sich vor diesem Hintergrund deutlich erh&ht.

Die Landerportfolios adressieren wichtige entwicklungspoli-
tische Ziele. Die hohe Komplexitit der Landerportfolios und
begrenzte Kapazitdten in den BMZ-Regionalreferaten schrén-
ken die strategische Steuerungsfahigkeit des BMZ jedoch stark
ein. Die durchgefiihrten LPR zeigen, dass die BMZ-Landerport-
folios wichtige entwicklungspolitische Bedarfe in den Partner-
landern entlang der gesetzten Ziele adressieren. Der Umgang
mit Zielkonflikten stellt jedoch eine Herausforderung dar.

Die Spannungsfelder zwischen den unterschiedlichen Anspri-
chen sind zwar bekannt, es mangelt jedoch an einer expliziten
Auseinandersetzung mit diesen sowie an einer strategischen
Weichenstellung auf der Organisationsebene des BMZ. Die
Harmonisierung der Ziele des BMZ mit den libergeordneten Ent-
wicklungsstrategien der Partnerlander gelingt fast immer. Deren
meist sehr umfassender Charakter bietet aber nur begrenzt
Orientierung fuir ein fokussiertes und steuerbares bilaterales EZ-
Portfolio, das die Partnerprioritaten angemessen beriicksichtigt.
Anspriichen an die EZ hinsichtlich des Aufbaus nachhaltiger
Strukturen stehen in der konkreten Portfoliogestaltung zudem
oftmals Hindernisse wie unvorhersehbare politische Ereignisse
und Dynamiken entgegen. Gleichzeitig behindern Pfadabhangig-
keiten die strategische Umsteuerung von Landerportfolios, wenn
sich die Rahmenbedingungen verandern. Dies flihrt zu einer
wachsenden Vielfalt von Themen, da neue hinzukommen, ohne
dass bestehende aufgegeben werden. Die BMZ-Regionalreferate
sind bemiht, die verschiedenen Anforderungen moglichst
umfassend zu erfiillen. In der Folge weisen die Landerportfolios
aufgrund der Vielzahl der Ziele und des damit verbundenen
umfangreichen Instrumenteneinsatzes jedoch oftmals eine zu
hohe Komplexitat auf und sind zum Teil inhaltlich Gberfrachtet.
Dies erschwert die Portfoliosteuerung und wirkt sich negativ
auf die interne und externe Kohdrenz der Zusammenarbeit und



letztlich auf das Wirkpotenzial aus. Eine kontextspezifische Port-
foliogestaltung durch die Regionalreferate ist unter den beste-
henden Rahmenbedingungen kaum leistbar und wird durch das
Rotations- und Generalistenprinzip im BMZ zusatzlich gehemmt.

Um die Portfoliosteuerung entlang der gesetzten Ansprii-
che zu verbessern, bedarf es einer starkeren Wahrnehmung
von strategischer Steuerungsverantwortung sowohl auf der
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Organisationsebene des BMZ als auch auf der Léanderebene.
Dabei sollten die Zielkonflikte zwischen unterschiedlichen
Steuerungsanspriichen transparent gemacht werden und klare
Orientierungslinien zum Umgang damit vorgegeben werden.
Gleichzeitig bedarf es dezentraler Entscheidungsbefugnisse in
den Regionalreferaten sowie eines ausreichenden Handlungs-
spielraums flr eine strategisch fokussierte Portfoliogestaltung
und -steuerung auf der Landerebene.

Evaluierungsfrage 2: Inwieweit ist das BMZ in der Lage, die durch Instrumente wie Landerportfolioreviews
(LPR) bereitgestellte Evidenz fiir die strategische Steuerung auf der Landerportfolioebene zu nutzen?

Schlussfolgerung

Der mit dem LPR-Instrument angestrebte Nutzen fiir die strategischen Steuerung und Ausgestaltung der Landerport-

folios ist bisher begrenzt, der diesbeziigliche formulierte Anspruch wird somit bislang kaum erfiillt. Die Nutzung der von

LPR bereitgestellten Evidenz wird iiberwiegend durch systemische Hemmfaktoren wie unzureichende Kapazitdten in

den Regionalreferaten, die Depriorisierung strategischer Prozesse sowie Defizite beim Wissensmanagement behindert.

Verbesserungen am Instrument kénnen den Nutzen von LPR nur bedingt erhéhen. Fiir eine starkere Nutzung von Evidenz

bei der Portfoliogestaltung bedarf es organisationsinterner Kapazitaten und Anreize, die

e eine passgenaue Bereitstellung der benétigten Evidenz und die Einbettung entsprechender Evidenzinstrumente
in den Planungs- und Steuerungszyklus der Landerportfolios sicherstellen und

e eine Kultur des Lernens fordern sowie den Kapazitdtsaufbau in den Regionalreferaten unterstiitzen.

Der LPR ist ein potenziell niitzliches Instrument, um die
strategische Portfoliosteuerung des BMZ zu unterstiitzen.
Die Kapazitdten der Regionalreferate des BMZ, die von den
LPR bereitgestellte Evidenz aufzunehmen und zu nutzen, sind
jedoch unzureichend. Durch die Bereitstellung von unabhén-
gigen Informationen und die LPR-Formate zur Reflexion des
Portfolios innerhalb des Landerteams (Regionalreferate, WZ-
Referent*innen und DO) unter externer Anleitung befordern
die LPR die strategische Auseinandersetzung mit den jeweili-
gen Landerportfolios. Trotz des potenziell hohen prozessualen
und inhaltlichen Nutzens von LPR ist es in der Vergangenheit
nicht ausreichend gelungen, die LPR-Ergebnisse in die Prozesse
zur Erstellung der Landerstrategien und die Weiterentwicklung
der Portfolios einflieRen zu lassen.

Die Nutzung von LPR wird vor allem durch Hemmfaktoren im
deutschen EZ-System begrenzt. Die Herausforderungen der
strategischen Portfoliogestaltung und -steuerung werden durch
den LPR zwar adressiert, sind durch das Instrument jedoch nicht

auflosbar. Ein wesentlicher Hemmfaktor fur die Nutzung der
durch LPR bereitgestellten Evidenz ist die geringe Priorisierung
von Prozessen zur Bearbeitung strategischer Fragestellungen
auf der Landerebene. Dies ist oftmals auf tiberkomplexe Steu-
erungsvorgaben und Verfahren sowie auf und die zahlreichen
Anforderungen an das Portfoliomanagement zurlickzufiihren.
Wechselnde politische Prioritaten, Pfadabhidngigkeiten und
sich verdndernde Rahmenbedingungen wirken sich ebenfalls
negativ aus. Instrumentenbezogene Verbesserungspotenziale
bestehen vor allem in der adressatengerechten Aufbereitung
der Ergebnisse, der zeitlichen Einbettung von LPR in den Stra-
tegieprozess zur Landerstrategieerstellung sowie in einer hthe-
ren Verbindlichkeit bei der Nutzung des Instruments.

MaRnahmen des BMZ zur Starkung der Evidenzorientierung
auf den verschiedenen Steuerungsebenen sind in der Praxis
noch nicht hinreichend umgesetzt. Die Starkung einer evidenz-
basierten Politik ist ein erklartes Ziel des BMZ. Die gestiegenen
Anforderungen hinsichtlich der Nutzung von Evidenz wurden
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auch in den Vorgaben zur Portfoliosteuerung und -gestaltung
verankert. Eine Kultur des Lernens und der Wirkungsorientie-
rung hat sich in der Praxis aber noch nicht ausreichend verfes-
tigt und wird oft von politischen Handlungszwangen tiberlagert.
Zudem wird die Nutzung der bereitgestellten Evidenz durch
Defizite im Wissensmanagement eingeschrankt, was durch die
hohe (rotationsbedingte) Fluktuation in den BMZ-Regional-
referaten noch verstarkt wird. So steht zwar eine groRe Menge
an Daten und Informationsquellen fir die Portfoliosteuerung
zur Verfligung, allerdings sind diese haufig nicht so aufberei-
tet und zugdnglich, dass sie die strategische Entscheidungs-
findung durch die Regionalreferate ausreichend beférdern
kénnen. Angesichts der zum Teil sehr kurzen Rotationszeiten

der verantwortlichen Landerreferent*innen ist der fir die stra-
tegische Portfoliogestaltung erforderliche Kompetenzaufbau
nur eingeschrankt méglich und die Aufgabe, langfristige Leit-
bilder fur die Ausgestaltung der EZ im jeweiligen Partnerland
zu entwickeln, tritt in den Hintergrund. Vor dem Hintergrund
geringer Kapazitdten fir die Nutzung von Evidenz bei der
Portfoliogestaltung bedarf es einer Aufwertung der evidenz-
basierten strategischen Planungs- und Steuerungsprozesse auf
den verantwortlichen Leitungsebenen des BMZ sowie einer
Prufung, welche Evidenz benétigt wird und wie diese bereitge-
stellt und aufbereitet werden muss, um die wirkungsorientierte
Steuerung der Regionalreferate zu verbessern.

Evaluierungsfrage 3: Inwieweit sind die aktuellen Steuerungsvorgaben und Verfahren angemessen,
um die strategische Steuerung von Landerportfolios durch die Regionalreferate entlang der festgelegten

Prioritdten und Anspriiche sicherzustellen?

Schlussfolgerung

Das BMZ hat in den letzten Jahren umfangreiche Reformen initiiert, um die strategische Steuerung und Ausgestaltung
der bilateralen staatlichen EZ zu stdrken. Dabei wurden die Vorgaben und Instrumente fiir die strategische Portfolio-
steuerung kontinuierlich angepasst und erweitert. Die einzelnen Vorgaben weisen mit Blick auf die jeweilige Zielsetzung
eine liberwiegend gute Qualitat auf, in der Summe ist die Umsetzung der zahlreichen Vorgaben und Verfahren in der Pra-
xis allerdings kaum zu bewiéltigen und die vorhandenen Steuerungsinstrumente erfiillen ihre Funktion nur eingeschrankt.
Um die effektive strategische Portfoliosteuerung sicherzustellen, bedarf es

e einer Reduktion von Vorgaben und Regelungen sowie einer Verschlankung von Verfahren und Prozessen bei der
Portfoliogestaltung sowie

e einer weiteren Rollen- und Aufgabenklarung der an der Planung, Steuerung und Ausgestaltung der Landerportfolios
beteiligten Einheiten im BMZ und in den Partnerlandern vor Ort, unter Beriicksichtigung der jeweiligen Kapazitaten.

Dies erfordert Umsteuerungsprozesse auf der Ebene der Gesamtorganisation des BMZ, die von MaRRnahmen zur starkeren
Aufgabenfokussierung sowie einer Dezentralisierung von Entscheidungsprozessen in den Regionalbereichen begleitet
werden sollten.

Die Herausforderungen in der Portfoliosteuerung wurden
vom BMZ erkannt. Diesbeziigliche Reformbemiihungen rei-
chen aber bislang nicht aus, um die angestrebten Verbesse-
rungen zu erreichen. In den vergangenen Jahren hat das BMZ
erhebliche Anstrengungen unternommen, um seine Arbeit
strategisch und zukunftsgerichtet auszurichten und damit die
Relevanz und Wirksamkeit der deutschen bilateralen staatli-
chen EZ weiter zu erhdhen. Im Zuge verschiedener Reformen

wurden auch die Vorgaben und Verfahren zur Portfoliosteue-
rung und -ausgestaltung weiterentwickelt und diesbeziigliche
Verantwortlichkeiten neu definiert. Dabei wurden viele der in
den LPR identifizierten Herausforderungen bereits adressiert.
Die Umsetzung der Reformen ist allerdings nur teilweise
erfolgt, zudem wird deutlich, dass die Reichweite der beschlos-
senen MaRnahmen noch nicht genlgt, um grundlegende
Verbesserungen bei der strategischen Portfoliosteuerung zu



erzielen. So wurden mit der Festlegung von Kernthemen, der
Reduzierung der bilateralen Partnerldnder und der Einfiihrung
der integrierten Planung und Allokation Schritte hin zu einer
strategischen Fokussierung und Konsolidierung der Portfolio-
gestaltung unternommen. Durch die Festlegung eines weiteren
Kernthemas und die Aufnahme zusétzlicher Partnerlander nach
dem Wechsel der politischen Leitung wurde der Handlungsrah-
men jedoch wieder erweitert. Auch die bisherigen MalRnahmen
fur eine integrierte Planung und Allokation erscheinen nicht
ausreichend, um die Verzahnung von thematischen und regio-
nalen Perspektiven in der landerbezogenen Portfoliosteuerung
zu gewahrleisten. Die genannten Entwicklungen bestatigen die
Ergebnisse der DEval-Allokationsstudie zur bilateralen staat-
lichen Entwicklungszusammenarbeit aus Haushaltsmitteln
(Wencker, 2022), wonach die in den letzten 20 Jahren vom BMZ
durchgefiihrten Reformen zur stdrkeren Fokussierung seines
Portfolios wenig erfolgreich waren.

Die umfangreichen Vorgaben fiir die Portfoliosteuerung der
Regionalreferate kénnen in der Realitdt nicht idealtypisch
umgesetzt werden. Die groRRe Vielfalt an entwicklungspoliti-
schen Zielsetzungen und thematischen Prioritdten des BMZ
spiegelt sich in den unterschiedlichen Vorgaben zur Portfolio-
steuerung wider. Diese stellen zwar eine wichtige Grundlage fiir
die strategische Portfoliosteuerung dar, in der Praxis erftllen die
Verfahren und Instrumente aufgrund ihrer Vielzahl und hohen
Komplexitat jedoch nur eingeschrankt ihre jeweilige Funktion.
Dies liegt weniger an der Qualitat der einzelnen Vorgaben, die
tberwiegend gut ist, als vielmehr an der groRen Anzahl unter-
schiedlicher Vorgaben, die nicht immer kohdrent zueinander
sind. Um zu gewabhrleisten, dass die vielfdltigen Anspriiche
an die Portfoliogestaltung umgesetzt werden, wurden zudem
umfangreiche Abstimmungs- und Beteiligungsprozesse inner-
halb des BMZ etabliert. Diese machen die strategische Planung
und Steuerung sehr aufwendig und fiihren letztlich dazu, dass
Klarheit und Stringenz der Vorgaben und Instrumente verloren
gehen. Zielkonflikte zwischen unterschiedlichen Prioritdten
und Anspriichen an die Portfoliosteuerung spiegeln sich zudem
auch in den Vorgaben wider und schréanken deren Kohéarenz ein.
Zudem binden die Bearbeitung kurzfristiger Anfragen und klein-
teilige Umsteuerungsprozesse viele Ressourcen. In der Konse-
quenz werden strategische Planungs- und Steuerungsprozesse
zugunsten einer Ad-hoc-Steuerung hdufig depriorisiert.

Schlussfolgerungen und Empfehlungen 61

Um die gestiegenen Anspriiche an die strategische Portfolio-
planung und -umsetzung zu erfiillen, sind Anpassungen bei
der derzeitigen Rollen- und Aufgabenfestlegung der betei-
ligten Akteure erforderlich. Trotz der zum Teil detaillierten
Festlegung von Verantwortlichkeiten, Verfahren und Abstim-
mungsformaten bestehen hinsichtlich der Rollen und Aufgaben-
wahrnehmung der an den Prozessen der Portfolioplanung,
-steuerung und -umsetzung beteiligten Akteure noch Unklar-
heiten. Zudem fehlen teilweise geeignete Strukturen, um das
effiziente und zielgerichtete Zusammenspiel der verschiedenen
Einheiten zu beférdern. Dies betrifft sowohl die Rollen- und Auf-
gabenwahrnehmung bei der Abstimmung zwischen Sektor- und
Regionalreferaten innerhalb des BMZ als auch bei der Zusam-
menarbeit zwischen BMZ-Regionalreferat, WZ-Referent*innen
und DO auf der Landerebene. Insgesamt ist die Qualitdt der
Zusammenarbeit stark personenabhdngig. Komplexe Abstim-
mungsprozesse fiihren zudem zu erhdhtem Arbeitsaufwand und
hohen Transaktionskosten fur die Beteiligten.

Die Weiterfiihrung von MaRnahmen zur starkeren Fokussie-
rung und Konsolidierung der bilateralen staatlichen EZ sowie
die Verschlankung von Vorgaben und Verfahren sind wichtige
Ansatzpunkte, um die Steuerungsfdhigkeit der Regional-
referate zu verbessern. Um die strategische Portfoliosteuerung
entlang der entwicklungspolitischen Zielsetzungen sicherzustel-
len, bedarf es einer konsequenten Weiterfiihrung und Umset-
zung von Reformprozessen zur stdrkeren strategischen Fokus-
sierung und Konsolidierung der Arbeit. Verbesserungen an den
bestehenden Vorgaben und Verfahren kénnen dazu beitragen,
Steuerungsprozesse effizienter zu gestalten und die Effektivitat
von MaRnahmen zu erhéhen. Um die strategische Steuerung
langfristig zu verbessern, sind jedoch grundlegendere Verande-
rungen im Steuerungssystem erforderlich, die das gesamte Auf-
gabenspektrum des BMZ in den Blick nehmen. Diese beinhalten
die kritische Reflexion der Aufgabenzuschnitte und Kapazitdten
in den Regional- und Sektorreferaten und damit verbunden eine
Priorisierung und Posteriorisierung von Aufgaben, die Verschlan-
kung von Vorgaben und Prozessen sowie die Etablierung von
Strukturen, die die Zusammenarbeit der verschiedenen Akteure
unterstiitzen und die Fragmentierung des Instrumenteneinsat-
zes verringern. Diese Verdnderungen kdnnen notwendigerweise
nur Ubergeordnet auf der Ebene der Gesamtorganisation konzi-
piert, eingeleitet und nachgehalten werden.
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Empfehlungen

Die nachfolgenden Empfehlungen sind aus den Ergebnissen und
Schlussfolgerungen der Evaluierung abgeleitet. Die Empfehlun-
gen werden durch Hinweise fiir die Umsetzung konkretisiert.
Um die strategische Portfoliosteuerung dauerhaft zu verbessern,
sind Verdnderungen in der Steuerungsstruktur des BMZ notwen-
dig, die sowohl die Steuerungs- und Entscheidungsprozesse auf
der Ebene der Gesamtorganisation als auch auf der Ebene der
Regionalreferate umfassen. Diese bediirfen eines angemessenen
zeitlichen Rahmens und ausreichender personeller Kapazitaten
fur die Umsetzung sowie gegebenenfalls der Abstimmung mit
weiteren Akteuren, beispielsweise wenn es um die Arbeitsteilung

mit dem Auswartigen Amt bei der Portfoliosteuerung in den
Partnerlandern geht. Um dem gerecht zu werden, umfassen die
Umsetzungshinweise zu den einzelnen Empfehlungen sowohl
Punkte, die kurz- oder mittelfristig umgesetzt werden konnen,
um aktuelle Herausforderungen der strategischen Portfoliosteu-
erung zu adressieren, als auch solche, die groRere strukturelle
Verdnderungsprozesse erfordern und somit einen langfristigen
Zeithorizont haben. Die Umsetzungshinweise sind als Anregun-
gen zu verstehen. Sie erheben nicht den Anspruch an Vollstan-
digkeit und bedurfen einer weiteren Priifung. Die Umsetzungs-
planung fur die Empfehlungen liegt beim BMZ.

Das BMZ sollte die Spannungsfelder zwischen seinen unterschiedlichen entwicklungspolitischen Zielen und Anspriichen

transparenter machen und klare Orientierungslinien zum Umgang mit diesen festlegen. Dies erfordert die explizite Aus-

einandersetzung mit potenziellen Zielkonflikten zwischen den Angeboten und Zielsetzungen der bilateralen staatlichen

EZ einerseits und der Nachfrage nach spezifischen Unterstiitzungsleistungen durch die Partnerlander andererseits sowie

eine begriindete und kohdrente Entscheidungsfindung sowohl auf der Ebene der Gesamtorganisation als auch auf der

Ebene der einzelnen Landerportfolios.

Umsetzungshinweise

o Das BMZ sollte einen Prozess initiieren, um sich auf der
Organisationsebene mit den Spannungsfeldern zwischen
seinen vielfdltigen strategischen Zielsetzungen und den
entwicklungspolitischen  Anspriichen an die Lander-

portfolios auseinanderzusetzen und diese mit Blick auf

potenzielle Wechselwirkungen und Zielkonflikte zu reflek-
tieren. Zielkonflikte, die sich nicht aufldsen lassen, sollten
transparent gemacht und klare Orientierungslinien zum

Umgang mit diesen erstellt werden. Dabei sollten insbe-

sondere auch Anspriiche an Partnerorientierung sowie

politische Eigeninteressen in den Blick genommen werden.

In Bezug auf letzteren Punkt wurden mit der Definition von

Partnerschaftskategorien (Bilaterale, Globale, Nexus- und

Friedenspartner) bereits erste Ubergeordnete Weichen-

stellungen flr die Zusammenarbeit auf der Landerebene

vorgenommen. Daran ankntipfend kdnnten organisations-
intern Ausdifferenzierungen zum Beispiel in Abhdngigkeit

der Governance-Situation in den Partnerlandern erfolgen,

um dem Regionalbereich eine klarere Orientierung zu geben.
Potenzielle Spannungsfelder bei der inhaltlichen Ausgestal-
tung der Landerportfolios sollten zudem in den Strategien
des BMZ, insbesondere in den Kernthemenstrategien, ange-
messen bericksichtigt werden.

e Analog dazu sollten die Regionalreferate - entlang der
in den Vorgaben zur Erstellung der Landerstrategie
aufgefiihrten Kriterien - Zielkonflikte auf der Lander-
ebene und den Umgang mit diesen in den Lander-
strategien transparent darstellen, um darauf aufbauend
eine begriindete Fokussierung und Entscheidungs-

findung vorzunehmen. Die Landerstrategie sollte dem-

nach die Funktion eines schlanken, strategischen Doku-
ments erfillen und die begriindete Fokussierung des
deutschen Engagements umfassen. Dies beinhaltet unter
anderem die landerspezifische Auseinandersetzung mit
Zielkonflikten zwischen spezifischen Partnerinteressen
BMZ.

und entwicklungspolitischen Anspriichen des



Zudem sollten Entwicklungstrends im Partnerland stdrker
berticksichtigt werden, um den Bedarf fiir Umsteuerun-
gen frihzeitig festzustellen. Um die kontextspezifische

Reflexion von Zielkonflikten zu gewdhrleisten, sollte

die angemessene Beteiligung der flr die Steuerung und
Ausgestaltung der Landerportfolios relevanten Stakeholder
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(Landerreferent*innen, WZ-Referent*innen, DQ) sicher-
gestellt werden. Hierfiur kdnnten bereits bestehende Formate
wie der Reflexionsworkshop im Rahmen der Erstellung
der Landerstrategie genutzt werden. Dabei muss sicher-
gestellt sein, dass der Gestaltungsanspruch der Regional-

referate erhalten bleibt.

Um die evidenzbasierte strategische Portfoliosteuerung zu beférdern, sollte das BMZ die Prozesse und Kapazitaten fiir

eine strategische Auseinandersetzung mit dem Landerportfolio in den Regionalreferaten starken und Strukturen etablie-

ren, um das interne Wissensmanagement zu verbessern. Instrumente zur Bereitstellung von Evidenz auf der Landerebene

sollten so in die strategischen Planungsprozesse integriert werden, dass diese optimal fiir die Portfoliosteuerung und

-ausgestaltung genutzt werden kénnen.

Umsetzungshinweise

« Das BMZ sollte sicherstellen, dass in der landerbezogenen
Arbeit der Regionalreferate ausreichend Raum und Kapazitd-
ten fur eine regelmaRige Reflexion und strategische Ausein-
andersetzung mit dem Portfolio zur Verfligung stehen, und
die Etablierung entsprechender Prozesse unterstitzen.

e Das BMZ sollte zudem das interne Wissensmanagement
starken und bereits begonnene Prozesse zur Verbesserung
des Datenmanagements weiterfiihren. Dies betrifft unter
anderem den einfachen Zugang zu portfoliorelevanten
Daten und die Weitergabe von Informationen bei perso-
nellen Wechseln. Die Daten zum Landerportfolio sollten
alle fur die Portfoliosteuerung wichtigen Informationen
umfassen und digital so aufbereitet sein, dass schnelle
und Ubersichtliche Darstellungen zu unterschiedlichen
Aspekten des Portfolios (wie Volumen, Laufzeiten, Ver-
zogerungen, Zielerreichung und Indikatoren, Risiken,

Anderungen) erméglicht werden. Grundlage hierfiir bilden

unter anderem die Datenbanken des BMZ und der DO

sowie Informationen, die tiber die Programm- und Modul-
berichterstattungen sowie Evaluierungen bereitgestellt
werden. Weitere MaRnahmen zur Starkung des Wissens-

managements konnten zudem eine intensivere Nutzung

des Intranets als Informationsplattform, die Bereitstellung
von Erkenntnissen zu Best Practices und Fact Sheets sowie
themenbezogene Austauschangebote umfassen.

e Um die Evidenznutzung auf Landerportfolioebene zu ver-
bessern, sollte das BMZ Instrumente zur Bereitstellung von
Evidenz fur die strategische Portfoliosteuerung wie Lander-
portfolioevaluierungen oder Landerportfolioreviews in die
strategischen Planungs- und Steuerungsprozesse integrie-
ren und die Verbindlichkeit der Instrumente starken. Dabei
muss sichergestellt werden, dass in den Regionalreferaten
ausreichende Kapazitdten fur die Nutzung der Instrumente
zur Verfugung stehen.
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Das BMZ sollte dafiir Sorge tragen, dass wiederholt angestoRene Reformen zur angemessenen und steuerungsforder-

lichen Fokussierung der bilateralen staatlichen EZ weitergefiihrt und konsequent umgesetzt werden. Die bestehenden

Vorgaben und Verfahren der Portfoliosteuerung sollten in diesem Zusammenhang auf ihre Praxistauglichkeit hin tiber-

priift und, wo méglich, verschlankt werden. Die Umsetzung der vereinbarten MaBnahmen sowie die damit angestrebten

Verdnderungen sollten zudem kontinuierlich gemonitort und reflektiert werden.

Umsetzungshinweise

Das BMZ sollte die begonnenen Prozesse zur Konsolidierung
und Fokussierung der bilateralen staatlichen EZ weiterfh-
ren und starken. Dies beinhaltet die starkere Konkretisierung
und inhaltliche Abgrenzung von Kern- und Initiativthemen
sowie Qualitdtsmerkmalen, um deutlich zu machen, wie die
unterschiedlichen Formate ineinandergreifen beziehungs-
weise sich gegenseitig ergdnzen. Die jeweiligen Strategien
und Leistungsprofile sollten - sofern noch nicht erfolgt -
finalisiert werden und einen moglichst schlanken Charakter
aufweisen. Darliber hinaus bedarf es der Prifung weiterer
Optionen fur eine starkere thematische und regionale Kon-
zentration und zur Reduktion der Komplexitat der Arbeit.
Die im BMZ-Themenmodell festgelegten Vorgaben zur
Ausgestaltung der Portfolios in den verschiedenen Lander-
kategorien sollten konsequent eingehalten werden, dies
gilt insbesondere fur die Vorgaben zur Begrenzung der
Kernthemen und Aktionsfelder in der Zusammenarbeit mit
Bilateralen und Globalen Partnern. Der Gestaltungsspiel-
raum sollte ausschlieRlich daftir genutzt werden, aktuelle
politische Prioritdten beziehungsweise Initiativthemen,
die nicht in den Kernthemen umgesetzt werden, zu imple-
mentieren. Die bestehenden Vorgaben zur Begrenzung
des Gestaltungsspielraums auf maximal 20 Prozent des
Portfoliovolumens und maximal zwei Themen sollten
eingehalten werden, um das Risiko der inhaltlichen Uber-
frachtung und Uberdiversifizierung zu vermeiden. Zudem
sollten die Instrumente der deutschen EZ im Hinblick auf
ihre jeweilige Zielsetzung stédrker voneinander abgegrenzt
werden. Dies beinhaltet die Unterscheidung zwischen
langfristigen bilateralen MaRnahmen einerseits und politi-
schen Impulsen und Innovationen andererseits.

Die MaRnahmen zur thematischen und regionalen Verzah-
nung wie die Verfahren der integrierten Planung und Alloka-
tion und die starkere Integration von Globalvorhaben in die
bilateralen Portfolios sollten fortgefiihrt werden. Die Verant-
wortung fiir damit verbundene Umsteuerungsprozesse in den
Landerportfolios sollte bei den Regionalreferaten liegen, um
sicherzustellen, dass spezifische Bedarfe der Partnerldnder
angemessen Ber{icksichtigung finden.

Das BMZ sollte zudem die Vorgaben und Verfahren der stra-
tegischen Portfolioplanung und -steuerung auf den Priifstand
stellen, mit dem Ziel, diese mittelfristig zu verschlanken und
im Sinne der angestrebten Zielsetzungen zu optimieren. Dabei
sollte gepruft werden, inwiefern interne Regelungen verein-
facht werden konnen und die Eigenverantwortung der Regio-
nalreferate fir die Umsetzung der Vorgaben gestarkt werden
kann. Voraussetzung dafir ist, dass die fur die Portfolio-
steuerung erforderlichen Kapazitdten und Kompetenzen in
den Regionalreferaten zur Verfligung stehen.

Gleichzeitig sollte das BMZ daftir Sorge tragen, dass die
Verbindlichkeit der strategischen Steuerungsinstrumente
gestarkt wird. Dies betrifft insbesondere die Lédnder-
strategie, die einen klaren Referenzrahmen fir die Portfolio-
gestaltung auf der Landerebene bieten sollte. Gleiches gilt
auch fir die EZ-Programme, deren Funktion als Steuerungs-
instrument aufgewertet werden sollte, indem sie mit aus-
reichenden Ressourcen fiir die EZ-Programmsteuerung und
ein angemessenes Programmmonitoring hinterlegt werden.
Sowohl die Landerstrategie als auch die EZ-Programme
sollten mit Blick auf die Gultigkeit der angestrebten Ziele
regelmaRig reflektiert werden (beispielsweise in Form fest-
gelegter Formate wie jéhrliche Landerteamgesprache zur
gemeinsamen Reflexion). Dies gilt insbesondere fiir volatile
Landerkontexte oder bei grundlegenden Verdnderungen
der Rahmenbedingungen.
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Das BMZ sollte die Aufgabenverteilung und die Rollen der an der strategischen Portfoliosteuerung beteiligten Akteure

kritisch reflektieren und insbesondere die Aufgabenzuschnitte der Regionalreferate noch starker an den Bedarfen der

strategischen Portfoliosteuerung ausrichten. Um sicherzustellen, dass die fiir die Portfoliosteuerung erforderlichen

Kompetenzen und Ressourcen in den Regionalreferaten zur Verfiigung stehen, sollten Méglichkeiten zur Reduzierung

von Aufgaben gepriift und die Rotationszeiten verlangert werden.

Umsetzungshinweise

Das BMZ sollte den Aufgabenzuschnitt der Regionalre-
ferate kritisch reflektieren und sicherstellen, dass die
Kernaufgaben der strategischen Portfoliosteuerung mit
angemessenen Ressourcen hinterlegt sind. Hierfir sollte
das BMZ einen Prozess initiieren, um die in den Regional-
referaten anfallenden Aufgaben und dafiir eingesetzten
Ressourcen systematisch zu erfassen und auf Grundlage
dieser Informationen eine Priorisierung und Posteriorisie-
rung der Aufgaben vorzunehmen.

Um den Kompetenzaufbau in den Regionalreferaten zu
beférdern, sollte das BMZ sicherstellen, dass die Rotations-
zeiten den Zeitrahmen von drei Jahren nicht unterschreiten.
Darliber hinaus sollte das BMZ priifen, ob eine Verlange-
rung der Rotationszeiten tiber drei Jahre hinaus die Qualitat
der Portfoliosteuerung verbessern kdnnte. Dies kdnnte im
Rahmen einer Pilotierung erfolgen, bei der die Rotations-
zeiten von Landerreferent*innen auf vier oder funf Jahre
festgelegt werden.

Um die Regionalreferate kurzfristig zu entlasten und deren
Fokussierung auf die politische strategische Steuerung zu
gewdhrleisten, sollte reflektiert werden, inwieweit opera-
tive Steuerungsaufgaben mit starkem Landerbezug formal
noch starker an die DO delegiert werden konnen. Dies
betrifft beispielsweise Aufgaben und Verantwortlichkeiten
im Rahmen der EZ-Programmbildung und -steuerung, wie
beispielsweise die Sicherstellung von Synergien zwischen
TZ und FZ und das Monitoring von EZ-Programmen, sowie
den technischen Partnerdialog vor Ort. Voraussetzung
hierflr ist eine klare Rollen- und Aufgabendefinition fiir das
Regionalreferat, die WZ-Referent*innen und die DO. Dabei
sollte sichergestellt werden, dass die politische Steuerungs-
hoheit im Regionalbereich verbleibt. Fiir die Ubernahme
von operativen Steuerungsaufgaben sollten den DO ent-
sprechende Ressourcen zur Verfuigung gestellt werden.

Das BMZ sollte dartber hinaus die Rollen der Sektorreferate
und der Referate der Sonderinitiativen bei der Ausgestal-
tung der Landerportfolios klar definieren und die diesbe-
ztiglichen Aufgaben festschreiben. Dabei sollte das Subsi-
diaritatsprinzip konsequent eingehalten werden. Zudem
sollten Moglichkeiten der intensiveren Einbindung der
Sektorreferate in die ldnderbezogene Portfoliogestaltung
geprift werden. Dies kdnnte beispielsweise tber die Erar-
beitung von landerspezifischen Sektorkonzepten und die
noch stdrkere ldnderspezifische Inwertsetzung von Son-
derinitiativen und Globalvorhaben erfolgen. Mittelfristig
sollten Strukturen fiir den horizontalen Wissensaustausch
und die starkere Vernetzung zwischen den Regional- und
Sektorreferaten geschaffen werden.

Um die kontextspezifische Portfoliosteuerung der Regional-
referate zu starken, sollte das BMZ langfristig priifen, wie die
BMZ-AuRenstrukturen mittels der Verlagerung von BMZ-
eigenem Personal in die Partnerlinder gestarkt werden
konnen. Durch die Vor-Ort-Prdsenz der fiir die Portfoliosteu-
erung verantwortlichen Mitarbeitenden des BMZ kénnte
deren Landerkompetenz erhht und generische Steuerungs-
aufgaben wie der politische Dialog mit der Partnerregie-
rung und anderen Gebern besser wahrgenommen werden.
Dartiber hinaus boten sich Potenziale, durch die engere
Abstimmung mit der Botschaft vor Ort die Ressortkohdrenz
in den Landern zu verbessern. Dank der in den letzten Jahren
erfolgten Digitalisierung kann die erforderliche Einbindung
von Landerreferent*innen in BMZ-interne Prozesse auch
bei einer Vor-Ort-Présenz sichergestellt werden. Um dies-
bezligliche Moglichkeiten und Potenziale zu identifizieren,
kénnte die Entsendung von BMZ-eigenem Personal in die
Partnerldnder zunachst in ausgewahlten, besonders steue-
rungsintensiven Portfolios pilotiert werden.
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Evaluierungsmatrix

Der Evaluierung liegen drei tibergeordnete Evaluierungsfragen
zugrunde, die durch Unterfragen konkretisiert wurden. Die im
Rahmen der Evaluierung durchgefuihrten Analysen und damit
verbunden die Definition von Anspruchsniveaus und Indikato-
ren beziehungsweise Bewertungskriterien unterscheidet sich
pro Evaluierungsfrage. Die Untersuchung der Evaluierungsfrage
1 basiert im Wesentlichen auf der Synthese der durchgeftihrten
LPR. Die Grundlage fuir die LPR bilden die fiir das Instrument
festgelegten Kriterien fir die Bewertung der Relevanz und
Kohdrenz von Landerportfolios. Dementsprechend wurden
auch fur die LPR-Synthese die LPR-Berichte entlang der LPR-
Bewertungskriterien beziehungsweise der jeweiligen Unteras-
pekte ausgewertet. Dartiber hinaus wurden keine spezifischen
Anspruchsniveaus definiert. Die LPR-Synthese wurde durch
weitere Erhebungen in Form von semi-strukturierten Interviews
und der Onlinebefragung erganzt, die den entsprechenden Kri-
terien zugeordnet wurden.

Die Beantwortung der Evaluierungsfragen 2 und 3 basiert
Uberwiegend auf den im Zuge der Evaluierung zu diesem Zweck
erhobenen Primér- und Sekunddrdaten und entsprechenden
Analysen. Um die Bewertungsgrundlage moglichst transparent
darzulegen, wurden fiir die Evaluierungsfragen 2 und 3 jeweils
eigene Anspruchsniveaus definiert, die durch Indikatoren ope-
rationalisiert wurden.
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Unterfrage 1.1: Inwieweit werden die iiber die LPR-Kriterien festgelegten Anspriiche des BMZ an Relevanz und Kohdrenz in den
untersuchten Landerportfolios erfiillt?

LPR-Bewertungskriterien Unteraspekte Methoden/Analysen
LPR-Kriterium 1: » Ausgestaltung des Portfolios entlang der Bedarfe der Bevélkerung in den jeweiligen qualitative

Relevanz der Portfolios Entwicklungsdimensionen (politisch, wirtschaftlich, 6kologisch, sozial) Inhaltsanalyse

in Bezug auf wesentliche « Beriicksichtigung wesentlicher Entwicklungstrends, Kontextfaktoren und -veranderun- | der LPR
Entwicklungsbedarfe und gen in den verschiedenen Entwicklungsdimensionen auf der Gesamtportfolioebene ergdnzend:

-trends im Partnerland
unter Beriicksichtigung
wesentlicher Prinzipien
der Agenda 2030

« Berticksichtigung von Wechselwirkungen zwischen den Entwicklungsdimensionen im
Sinne der Agenda 2030 und damit verbundenen Spannungsfeldern bei der Implementie-
rung von Vorhaben im Portfolio

« Beriicksichtigung des Prinzips Leave No one Behind bei der Ausgestaltung des Portfolios
sowohl in der Planung als auch in der Implementierung

LPR-Kriterium 2:
Ausrichtung des Portfolios
und der Kernthemen an
Reformdynamiken und
Regierungsprioritdten

 Ausrichtung des deutschen EZ-Engagements an den Strategien und Zielsetzungen
der Partnerregierung (sektorale Ziele und tibergreifende Entwicklungsziele)

» Unterstltzung von Reformdynamiken, Eigenanstrengungen und expliziten Prioritaten
der Partnerregierung innerhalb des deutschen EZ-Portfolios

» Zusammenarbeit mit den Partnern auf operativer und politischer Ebene:

Qualitat des Partnerdialogs

Verfolgung gemeinsamer Kooperationsinteressen

Qualitat der Zusammenarbeit bei der Planung und Durchfiihrung der Vorhaben

entlang der Vereinbarungen

Nutzung von Partnersystemen bei der Planung, der Implementierung und dem
Monitoring von Vorhaben

¥

LPR-Kriterium 3:
Koordination und
Zusammenarbeit mit
anderen Akteuren

Arbeitsteilung und Abstimmung mit anderen Ressorts

» Abstimmung des BMZ mit anderen im Partnerland tétigen Ressorts zu den
jeweiligen Handlungsfeldern

« Kohirenz und Komplementaritit der Landerportfolios zu den Aktivititen anderer
Ressorts

Koordination und Zusammenarbeit mit anderen Gebern

« Arbeitsteilung und Zusammenarbeit der deutschen EZ mit anderen Gebern bei
der Planung und Implementierung von Vorhaben und Programmen im Sinne der
Wirksamkeitsagenda

+ Rolle der deutschen EZ in der Geberharmonisierung in ihren jeweiligen Schwerpunkten

» Umsetzung von gebergemeinschaftlichen Ansatzen (zum Beispiel Ko- und Kombi-
finanzierungen), insbesondere im Rahmen eines Joint Programming und der
Team-Europe-Initiativen

Koordination und Zusammenarbeit mit Zivilgesellschaft und Privatsektor

» Zusammenarbeit mit Zivilgesellschaft und Privatsektor (Kooperation zur Erreichung von
Entwicklungszielen: Zusammenarbeit in der Implementierung, Starkung nichtstaatlicher
Akteure)

LPR-Kriterium 4:
Umsetzung von Prioritdten
der deutschen EZ sowie
Berticksichtigung von
Starken und Potenzialen

Umsetzung der zum Zeitpunkt der LPR giiltigen Vorgaben und Verfahren zur Steuerung

und Ausgestaltung der Landerportfolios

« Struktur des Portfolios entlang der Vorgaben

« Einsatz von Steuerungsinstrumenten (wie Dreiklang aus Landerstrategie,
EZ-Programmen, Modulen)

» Wahrnehmung von Rollen und Verantwortlichkeiten, Kommunikation
und Abstimmung zwischen den Beteiligten

+ Plausibilitat von Zielsystem, Wirkungslogiken und -annahmen auf den unterschiedlichen
Steuerungsebenen (Portfolioebene und Kernthemen, EZ-Programme, Module)

« Reflexion von Risiken und Misserfolgen bei der Implementierung von Modulen
und EZ-Programmen

semi-strukturierte
Interviews

Onlinebefragung
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Interne Kohdrenz des Portfolios
« gesamtstrategischer Ansatz des deutschen Portfolios

« inhaltliche und geografische Kohdrenz der Vorhaben auf Portfolio-,
Kernthemen- und EZ-Programmebene
« Nutzung von Synergiepotenzialen
» Kohédrenz und Komplementaritat des Instrumenteneinsatzes (TZ und FZ)
« synergetische Verzahnung von FZ und TZ im Sinne der Zielsetzung
Starken und Erfolge des deutschen Engagements
» komparative Starken und Schwiachen der deutschen EZ im Vergleich zu anderen Gebern
« Zielerreichung und Erfolge auf Ebene der Kernthemen und EZ-Programme
» Wirkpotenzial des Portfolios

Unterfrage 1.2: Welche Spannungsfelder beziehungsweise Zielkonflikte bestehen zwischen den unterschiedlichen Anspriichen an Relevanz
und Kohédrenz?

explorativ

Unterfrage 1.3: Wie werden die Landerportfolios vor dem Hintergrund der strategischen Steuerungsvorgaben und Anspriiche des BMZ in
der Praxis gesteuert?

explorativ

Unterfrage 1.4: Welche forderlichen und hemmenden Faktoren beeinflussen die strategische Steuerung und Ausgestaltung der Portfolios
auf der Lénderebene?

explorativ

Unterfrage 2.1: Inwieweit werden die LPR fiir die Steuerung und Ausgestaltung der Landerportfolios genutzt?

Anspruchsniveau Indikatoren Methoden/Analysen
Anspruch 1: Nutzung Indikator 1.1: Befragte (ehemalige) Landerreferent*innen und WZ-R (und DO) besttigen semi-strukturierte
von Ergebnissen und die Nutzung von LPR fiir die Ausgestaltung/ Weiterentwicklung des Portfolios sowie im Interviews
Empfehlungen des LPR Reflexionsprozess zur Erstellung der Landerstrategie qualitative Inhalts-
fu'.'i'r die Erstellu.ng der Indikator 1.2: Portfoliodarstellungen oder andere portfoliobezogene Dokumente analyse von lander-
L?nderstrategle und greifen Ergebnisse und Empfehlungen des LPR auf bezogenen Dokumen-
die Ausgestaltung der ten (wie Portfolio-
Landerportfolios darstellungen) der
LPR-Lander

Unterfrage 2.2: Welche forderlichen und hemmenden Faktoren haben die Nutzung der Ergebnisse und Empfehlungen aus den LPR
beeinflusst?

explorativ tiber semi-strukturierte Interviews mit den an den LPR beteiligten Regionalreferaten, WZ-R und DO und die Reflexion der
LPR-Durchfiihrungserfahrung

Unterfrage 2.3: Inwieweit werden die Informationsbedarfe der Regionalreferate auf Ebene der Landerportfolios durch den LPR
angemessen bedient? Welche Informationsliicken bleiben bestehen?

explorativ Uber semi-strukturierte Interviews mit den an den LPR beteiligten Regionalreferaten, WZ-R und DO und die Reflexion der
Durchftihrungserfahrung

Unterfrage 2.4: Welche Schlussfolgerungen lassen sich aus den Ergebnissen zur Nutzung von LPR fiir andere Instrumente zur
Bereitstellung von Evidenz auf der Portfolio- und EZ-Programmebene ziehen?

basierend auf den Ergebnissen zu den Fragen 2.1 bis 2.3
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Unterfrage 3.1: Inwieweit sind die bestehenden Vorgaben zur strategischen Steuerung der Léanderportfolios untereinander komplementar
sowie klar und eindeutig in Bezug auf die Prozesse, Verantwortlichkeiten und strategischen Prioritdten des BMZ?

Anspruchsniveau

Indikatoren

Methoden/Analysen

Anspruch 1: Klarheit und
Vollsténdigkeit der Vorgaben
und Verfahren fiir die
Portfoliosteuerung auf
Landerebene in Bezug auf die
Umsetzung der strategischen
Ziele und Prioritdten des BMZ

Indikator 1.1: Klarheit und Vollstdndigkeit der in den Handreichungen (HR) und Verfahrens-
informationen (VI) fur die strategische Portfoliosteuerung beschriebenen Vorgaben und
Verfahren in Bezug auf die im Reformkonzept 2030 definierten entwicklungspolitischen
Ziele sowie die Leitungsschwerpunkte des BMZ

Indikator 1.2: Vorhandensein von Handlungsanleitungen zur Umsetzung der Vorgaben

Indikator 1.3: Bewertung der Klarheit der Vorgaben und Verfahren in Bezug auf die

qualitative
Inhaltsanalyse der
Steuerungsdokumente
semi-strukturierte
Interviews

Onlinebefragung

Umsetzung der entwicklungspolitischen Prioritaten bei der Portfoliosteuerung durch Kurzbefragung
Interviewpartner*innen und die Teilnehmenden der Befragungen
Anspruch 2: Kohédrenz und Indikator 2.1.: Die in den HR und VI formulierten Vorgaben und Verfahren sind wider- qualitative
Komplementaritat der spruchsfrei und ergénzen sich gegenseitig, Querbeziige werden transparent und nachvoll- Inhaltsanalyse der
in Handreichungen und ziehbar dargestellt Steuerungsdokumente

Verfahrensvorschriften fiir
die Portfoliosteuerung auf

Indikator 2.2: Explizite Auseinandersetzung und Benennung von Spannungsfeldern

semi-strukturierte

. zwischen den unterschiedlichen Vorgaben in den HR und VI und Handlungsanweisungen Interviews
LandegebenedfestieLegten zum Umgang damit
Vorgaben und Verfahren

& Indikator 2.3: Bewertung der Kohdrenz und Komplementaritdt der Vorgaben durch die
befragten Vertreter*innen des BMZ

Anspruch 3: Angemessene Indikator 3.1: Definition von Rollen und Verantwortlichkeiten der an der Planung, Steue- qualitative
Festlegung von Rollen und rung und Umsetzung der Landerportfolios Beteiligten in den HR und VI und Beschreibung | Inhaltsanalyse der
Verantwortlichkeiten in von Verfahren und Prozessablaufen Steuerungsdokumente

Prozessen und Verfahren

Indikator 3.2: Hinweise zur zeitlichen Umsetzung der in den HR und VI beschriebenen
Prozessen und Verfahren

Indikator 3.3: Bewertung der Zusammenarbeit zwischen unterschiedlichen Akteuren
(Regionalreferate, WZ-R, DO, Sektorreferate) sowie der Angemessenheit, Klarheit und
Effizienz der Rollen, Verantwortlichkeiten und Prozesse bei der Portfoliosteuerung durch
Vertreter*innen der BMZ-Grundsatz-, Regional- und Sektorreferate sowie WZ-R

Onlinebefragung

semi-strukturierte
Interviews

Kurzbefragung

Unterfrage 3.2: Inwieweit unterstiitzen die aktuellen Handreichungen und Verfahrensinformationen die Steuerungsfahigkeit der
Regionalreferate (Anwendbarkeit) und in welchen Bereichen bestehen Potenziale, Prozesse anzupassen beziehungsweise zu vereinfachen?

Anspruchsniveau

Indikatoren

Methoden/Analysen

Anspruch 1: Niitzlichkeit
der Vorgaben fiir die
Landerportfoliosteuerung

Indikator 1.1: Bewertung der Nutzlichkeit und Umsetzbarkeit der Vorgaben und Verfahren
fur die Ausgestaltung und Steuerung der Landerportfolios durch die Lénderreferent*innen,
Vertreter*innen der Grundsatzreferate und Sektorreferate des BMZ

explorativ: Herausforderungen bei der Umsetzung der Vorgaben und Anpassungsbedarfe

Onlinebefragung

semi-strukturierte
Interviews

Kurzbefragung
LPR-Synthese
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7.2  Zeitrahmen der Evaluierung

Zeitrahmen

Aufgaben/Phasen

12/2022

Sitzung zum Abschluss und Ausblick des LPR-Projekts

01/2023 - 04/2023

Inception Phase

04/2023

Referenzgruppensitzung zur Diskussion des Inception Reports

04/2023 - 09/2023

Auswertung LPR und Datenerhebung

10/2023 - 11/2023

Analyse und Synthese der Ergebnisse

11/2023

Referenzgruppensitzung zu den Ergebnissen

11/2023 - 02/2024

Erstellung des Evaluierungsberichts

03/2024

Referenzgruppensitzung zu den Schlussfolgerungen und Empfehlungen

03/2024 — 04/2024

Uberarbeitung und Finalisierung des Evaluierungsberichts

05/2024

Abschluss der Evaluierung
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Evaluierungsteam und Mitwirkende

Kirsten Vorwerk Senior-Evaluatorin Supervision, project administration, conceptualization, data curation, formal
und Teamleiterin analysis, investigation, methodology, validation, visualization, writing -
original draft - review & editing

Mirjana Kéder Evaluatorin Conceptualization, data curation, formal analysis, investigation, methodology,
validation, visualization, writing - original draft - review & editing

Miriam Nikitka Evaluatorin, Datenerhebung und -auswertung
Angelika Kénig Senior-Evaluatorin, Auswertung Steuerungsdokumente
Dr. Kerstin Guffler interne Peer-Reviewerin

Dr. Thomas Wencker interne Fachberatung

Anette Kéhler-Rahm Projektadministratorin

Dr. Hannes Ohler externer Peer-Reviewer

Martin Sommer externer Fachberater

Lara Schéfer studierende Beschiftigte

Lorena Sirsch studierende Beschaftigte

Dr. Stefan Leiderer Abteilungsleiter

17 Das CRediT-Statement (Contributor Roles Taxonomy, https://credit.niso.org/) kennzeichnet die Rollen der Autor*innen des vorliegenden Evaluierungsberichts in der Evaluie-
rung. Die CRediT-Taxonomie unterscheidet zwischen 14 unterschiedlichen Rollen, um den spezifischen Beitrag der einzelnen Autor*innen sichtbar zu machen.
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