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Wirkungsevaluation in der Entwicklungspolitik

Von Reinhard Stockmann*

Zusammenfassung

Uber die Wirksamkeit der Entwicklungspolitik wurde in den letzten Jahren viel spekuliert. Vor allem des-
halb, weil hierzu — trotz vielféltiger Evaluationsaktivitdten — sowohl in der Wissenschaft als auch bei den
Geberorganisationen selbst nur wenige profunde Ergebnisse vorlagen. Mittlerweile wird dem Problem nicht
nur in der Wissenschaft, sondern vor allem auch in den Geberorganisationen erhebliche Aufmerksamkeit
geschenkt. Reformen im Evaluationssystem der deutschen Geber- und Durchfiihrungsorganisationen ha-
ben das Ziel, Evaluationen als Managementinstrument sowie als Mittel zur Legitimierung der Entwick-
lungszusammenarbeit zu stadrken. Insgesamt soll die Wirkungsbeobachtung im Rahmen projekt- und pro-
grammbegleitender Monitoringaktivitdten als auch bei der Durchftihrung von Evaluationen gestérkt wer-
den. Hierfiir werden zunehmend auch wissenschaftliche Konzepte miteinbezogen. Der Reformprozess hat
gerade erst begonnen und muss konsequent weitergeftihrt werden.

1. Problemstellung

Obwohl es kaum ein Politikfeld gibt, in dem die Evalua-
tion seit 30 Jahren so umfangreich institutionalisiert ist
und in dem mehr Evaluationen durchgefuhrt werden, als
in der Entwicklungszusammenarbeit (EZ), gibt es wohl
auch keinen Politikbereich, der umstrittener ist. Insbeson-
dere bei der Beurteilung der entwicklungspolitischen Wir-
kungen der EZ fallt die gro3e Diskrepanz zwischen
Fremd- und Selbsteinschatzung auf. Wahrend sich die
Fordermittelgeber, also die staatlichen, halbstaatlichen
und nicht-staatlichen EZ-Institutionen mit Erfolgsmeldun-
gen geradezu Uberbieten, kann die Kritik der Gegner der
Entwicklungspolitik kaum fundamentaler ausfallen. Die
Hilfe nutze vor allem den herrschenden Eliten, stabilisiere
verkrustete und ungerechte Machtstrukturen, verhindere
politische und institutionelle Reformen,! stére die freie
Entfaltung der Marktkréfte,? diene der Ausbeutung der
Dritten Welt und ermdgliche ,eine neue Form der Kontrol-
le durch Heerscharen von Entwicklungsplanern, Finanz-
experten und Regierungsberatern®,® schade schlieB3lich
allen, ,denen sie angeblich nutzen soll“, stifte ,nichts als
Unheil* oder wirke gar ,todlich“, sodass schlieZlich der
Schluss gerechtfertigt erscheint: ,Ohne Entwicklungshilfe
ginge es den Menschen in den Landern der Dritten Welt
besser.“*
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Ganz anders lesen sich die Wirkungsbeurteilungen der
Durchfihrungsorganisationen. In dem kirzlich verdffent-
lichten fuinften Ergebnisbericht der KfW heif3t es: ,Drei
Viertel der untersuchten Vorhaben sind entwicklungs-
politisch erfolgreich“.> Und um jeden Zweifel an der
Glaubwurdigkeit der Ergebnisse zu zerstreuen, wird
gleich vorsorglich vermerkt: ,Die KfW hat weder Anlass
noch Interesse, die Erfolgsbilanz ,schon zu farben“.®

Selbstversténdlich kann die GTZ seit Jahren &hnlich
gute Ergebnisse vorweisen. Von den 487 zwischen 1993
und 1997 abgeschlossenen Vorhaben wurden 83% als
.sehr erfolgreich* bis ,zufrieden stellend” bewertet. Nur
4% der Projekte zeigten ,schwere Mangel“ und nur 1%
wurde in der Kategorie ,volliger Fehlschlag” verbucht.”
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Wie passen diese grandiosen Erfolgshilanzen zu den
Uiblichen Katastrophenmeldungen Uber fehlgeschlagene
Projekte, unsensible Eingriffe in gewachsene Strukturen,
entwicklungspolitisch irrelevante Programme und die
wachsende Armut in der Dritten Welt? Konnte es sein,
dass die EZ doch weitaus besser ist als ihr Ruf, oder liegt
es an der subjektiven Perspektive der Akteure? Um diese
Fragen zu klaren, soll zuerst geprift werden, mit welchen
Daten die (Un-) Wirksamkeit der EZ nachgewiesen wer-
den soll. Dabei wird die konzeptionelle und methodische
Herangehensweise der Geberorganisationen, die in den
letzten Jahrzehnten Tausende von Evaluationsstudien
durchfihrten, besonders beleuchtet. AnschlieRend wird
auf die wissenschaftliche Kritik, Forderungen der Politik
und die Reformbemihungen des BMZ und seiner Durch-
fihrungsorganisationen KfW und GTZ eingegangen, um
die Wirksamkeit und Nachhaltigkeit der EZ besser iber-
prifen zu kénnen. Mit viel Aufwand hat das BMZ in den
letzten zwei Jahren erstmals eine breit angelegte ,Wir-
kungsuntersuchung abgeschlossener Vorhaben der deut-
schen EZ*® durchfihren lassen und hierfir ein an-
spruchsvolles bereits mehrfach erprobtes Evaluationsver-
fahren angewendet. Die Ergebnisse dieser Studie sollen
maglichst objektiv Aufschluss dariiber geben, wie es um
die Nachhaltigkeit® der deutschen EZ bestellt ist. Der Bei-
trag schliel3t mit einem Ausblick auf die Reformanstren-
gungen, die kiinftig verstarkt werden missen, wenn die
Qualitat der Evaluation in der EZ weiter verbessert wer-
den soll.

2. Methodische Ansatze

Zur Untersuchung der Wirksamkeit der EZ lassen sich
drei methodische Herangehensweisen unterscheiden:

a) Individualistische Mikrobetrachtungen,
b) Makroanalysen, und
c) Projekt- und Programmevaluationen.

Die heftigsten Kritiken resultieren aus individualisti-
schen Mikrobetrachtungen, die zumeist von enttauschten
(ehemaligen) Entwicklungsexperten oder von Journali-
sten verfasst werden, die nur wenige Projekte besucht
haben. Diese oft sehr persénlich und emotional gestalte-
ten Betroffenheitsberichte weisen eine Vielzahl methodi-
scher Mangel auf. Sie stellen willkirlich ausgewahlte
Schlaglichter der EZ dar, die keiner fundierten Priifung
standhalten und deshalb nicht geeignet sind, die (Un-)
Wirksamkeit der EZ zu belegen. Die Untersuchungsme-
thodik ist in der Regel so schwach, dass sie noch nicht
einmal ausreicht, um den Erfolg oder Misserfolg der be-
suchten Projekte nachzuweisen.®

Das Gegenstiick zu diesen unsystematischen, indivi-
dualistischen Fallbetrachtungen stellen Untersuchungen
dar, die makrobezogene Entwicklungsdaten verwenden.

Hierfur werden in der Regel aus Aggregatdaten gewonne-
ne 6konomische und gesellschaftliche Globalindikatoren
wie das Bruttosozialprodukt, Pro-Kopf-Einkommen, An-
alphabetenrate, Sauglingssterblichkeit etc. verwendet.
Positive Veranderungen werden dann als ein Indiz fur die
Wirksamkeit der EZ gewertet, negative Veranderungen
sollen das Gegenteil belegen.

Diese Vorgehensweise ist jedoch vollkommen ungeeig-
net, um die Wirksamkeit der Entwicklungshilfe zu Gberpri-
fen. Je nach Auswahl der Indikatoren, je nachdem, ob sie
in relativen oder absoluten Werten angegeben werden
sowie je nach der Zusammensetzung der Landergruppen
nach Einkommenskategorien oder Regionen lassen sich
sowohl positive als auch negative Entwicklungsszenarien
konstruieren. Gegner wie Befiirworter der Entwicklungs-
zusammenarbeit kénnen sich auf diese Weise gleicher-
malRen ihre empirische Grundlage schaffen.!!

Mit einem weitaus hdheren Aufwand wird mit der Ana-
lyse von makrodkonomischen Daten versucht, den ge-
samtwirtschaftlichen Einfluss der Entwicklungszusam-
menarbeit zu bestimmen. Doch auch diese zumeist als
internationale Regressionsanalysen durchgefiihrten Un-
tersuchungen bringen keine Klarung, da sie sich namlich
nicht auf die Wirkungen der 6ffentlichen Entwicklungshil-
fe beschrénken, sondern die Effekte des gesamten Net-
tokapitalimports analysieren. Da dieser sich jedoch aus
sehr verschiedenen Kapitalstromen zusammensetzt,
kann der Effekt der 6ffentlichen Kapitalhilfe nicht mehr
bestimmt werden.

In den Fallen, in denen es versucht wurde, zeigen die
Ergebnisse oft keine oder nur sehr schwache Relationen
zwischen Entwicklungshilfe und wirtschaftlichem bzw. so-
zialem Fortschritt. Dabei konnten sowohl positive als auch
negative Wachstumswirkungen festgestellt werden, und
die Ergebnisse variieren mit der Unterschiedlichkeit der
Untersuchungszeitraume, der Landerauswahl, den Re-
gionen, der Spezifizierung der Schatzgleichungen sowie
der angewandten Regressionstechniken.'? Dass den sehr
aufwendigen Forschungsbemiihungen nur ein kleiner Er-
trag gegenibersteht, dirfte vor allem darauf zuriickzufth-
ren sein, dass das Wirkungspotential der Entwicklungs-
zusammenarbeit auf gesellschaftlicher Ebene aus einer
Reihe von Griinden relativ gering ist:

a) Entwicklungshilfe ist nur ein Faktor unter vielen, die
Entwicklungsprozesse auslésen kdnnen. Dieser Faktor
lasst sich auf gesamtgesellschaftlicher Ebene kaum iso-
lieren.

8 BMZ (2000).
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zichtet. Vgl. stattdessen Stockmann (1996a), 74ff.
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b) Interne wie externe strukturelle Bedingungen sowie
negative Umwelteinflisse (z.B. Dirreperioden, Uber-
schwemmungen) kénnen machtige Entwicklungsbarrie-
ren darstellen, die gewtinschte Wirkungen verhindert ha-
ben (weltwirtschaftliche Einflisse, Verschlechterung der
Terms of Trade).

c) Am schwersten wiegt das Argument, dass Entwick-
lungshilfe, gute wie schlechte, fur die meisten LaAnder vom
finanziellen Umfang her marginal ist.

Als weiterer Datenfundus fir die Beurteilung der Wirk-
samkeit der Entwicklungszusammenarbeit bieten sich
Projekt- und Programmevaluationen an. Doch auch die-
se Informationsquelle enttduscht, denn obwohl in den
letzten Jahrzehnten Tausende solcher Evaluationen
durchgefiihrt wurden, liegen nur wenige aussagefahige
Studien zur Wirksamkeit oder zur Nachhaltigkeit von Pro-
jekten und Programmen vor. So zeigt sich bei allen natio-
nalen wie internationalen Gebern nahezu das gleiche
Bild: ,(...) there is often very extensive monitoring of
foreign aided projects during the period of implementati-
on, but there is much less evaluation of how well projects
operate, how effectively they are sustained, and to what
extent they produce the intended impacts“.*®* Der Frage,
welche Ursachen dafir verantwortlich gemacht werden
kénnen, soll im Folgenden nachgegangen werden.

3. Evaluationspraxis der Geber
und Evaluationsreformen

Uber Jahrzehnte hinweg konzentrierten sich die Eva-
luationen der Geber in der EZ auf die Planung und Steue-
rung laufender Projekte. Dabei geriet gelegentlich die Be-
obachtung der erzielten Wirkungen und vor allem die
Nachhaltigkeit aus dem Blickfeld. Dies gilt insbesondere
fur die GTZ, die Anfang der 80er Jahre die Methode des
Logical Framework zur so genannten ,Zielorientierten
Projektplanung” (ZOPP) weiterentwickelte. Die zugrunde
liegende Vorstellung vertraute darauf, dass eine ,gute”
Planung zu wirkungsvollen Projekten fiihren wirde. Mit
dieser planungsfixierten Perspektive war lange Zeit auch
eine stark Input-Output bezogene Betrachtungsweise
verbunden. Orientiert an einer Projekt-Planungsibersicht
(PPU) wurden vor allem Soll-Ist-Vergleiche vorgenom-
men, um den Erfolg der Entwicklungszusammenarbeit zu
belegen. Wer z.B. nur die finanziellen Ausgaben fiir den
StraBenbau oder fir ein Krankenhaus beziffert, be-
schreibt nur den Input; wer als Erfolg der Zusammenar-
beit auf die Meter fertig gestellter Strae oder die Anzahl
geschaffener Betten verweist, bezieht sich auf den Out-
put. Doch beide Messgrof3en sagen noch nichts tber die
Wirkungen der EZ aus. Hierfir missten Indikatoren ge-
funden werden, die z. B. angeben, wer die Stral3e eigent-
lich befahrt, welche Folgen fur die Umwelt eingetreten
sind, wer die Betten des Krankenhauses nutzt, wer die
Kosten dafiir zahlen kann etc.
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Eine Studie Uber die Erfolgskontrolle der deutschen EZ
bestétigt dieses seit vielen Jahren beklagte Defizit:1*

.Die gegenwartige Erfolgskontrolle im EZ-Bereich erfullt
in hohem MaRe administrative Bedirfnisse. Die Erfolgs-
messung ist sowohl in der Verlaufs- wie in der Abschluss-
phase in starkem MaRe von input-output-orientierten Soll-
Ist-Vergleichen zur Bestimmung des Zielerreichungs-
grades gepragt.“®®

Arbeitsauftrag der Institutionen der deutschen EZ®

BMZ (Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung) ist zustandig fur
die Planung, Grundséatze, Programme und
Koordinierung der gesamten bi- und multila-
teralen Entwicklungspolitik.

GTZ (Deutsche Gesellschaft fur Technische Zusam-
menarbeit) will technische, wirtschaftliche und
organisatorische Kenntnisse und Fertigkeiten
vermitteln, um Menschen und Organisationen
durch partnerschaftliche Zusammenarbeit in
die Lage zu versetzen, ihre Lebensbedingun-
gen zu verbessern.

Auftragsvolumen ca. 2 Mrd. DM/Jahr

KfW (Kreditanstalt fir Wiederaufbau) férdert Inves-
titionen durch Kredite.

Auftragsvolumen ca. 4 Mrd. DM

Bei der KfW bildet die so genannte ,Log Frame Matrix“,
die eine ahnliche Logik wie die Projekt-Planungs-Uber-
sicht (PPU) der GTZ aufweist, den Kern des Evaluations-
systems. Allerdings verfiigt die KfW neben den fir die Pla-
nung und Steuerung laufender Projekte entwickelten Mo-
nitoring- und Evaluationsinstrumenten auch {ber ein
spezielles Instrument der ,Ex-post-Kontrolle*. Diese auch
»Schlussprufungen” genannten Evaluationen werden zu
dem Zweck durchgefiihrt, die Zielerreichung, entwick-
lungspolitische Wirksamkeit und Nachhaltigkeit abschlie-
RBend zu bewerten. Fir diese (wie auch die anderen Eva-
luationsformen) stehen sektorspezifische Leitfaden und
fir einige wenige Forderbereiche auch so genannte
.Kenndatenblatter" zur Verfigung, die als wichtige Hilfen
zur Erhebung von Indikatoren fiir die in den Prufleitfaden
angesprochenen Fragestellungen dienen kénnen.

Der Evaluationszeitpunkt kann drei bis fiinf, manchmal
sogar acht bis zehn Jahre nach Inbetriebnahme einer In-
vestition liegen, d. h. die Evaluation erfolgt zu einem Zeit-

13 Bamberger (1991), 3; vgl. auch Binnendijk (1999), 121.

14 vgl. Stockmann (1992a und b, 1993a und b, 1995, 19963,
1998).

15 Borrmann u. a. (1999), 327.
16 vgl. BMZ (1998): Journalistenhandbuch.



punkt, zu dem Anlaufschwierigkeiten Gberwunden oder
weitere Unterstiitzungsmaflnahmen zur Beseitigung auf-
getretener Probleme nicht mehr aussichtsreich sind.
Schlusspriifungen werden in Kooperation mit den Part-
nern vor Ort durchgefiihrt und die Ergebnisse mit diesen
diskutiert. Fur Schlusspriifungen wird in der Regel ein
Aufenthalt im Partnerland von einer Woche vorgesehen.
Methodisch wird so vorgegangen, dass im Rahmen eines
Soll-Ist-Vergleichs ermittelt wird, inwieweit die Zielvorstel-
lungen verwirklicht werden konnten und wo die Ursachen
fur Erfolge und Misserfolge lagen. Am Ende eines
Schlussprifungsberichts nimmt die KfW eine Gesamtbe-
wertung vor, indem sie das Projekt in eine von sechs Er-
folgsstufen einordnet. Die durch die Schlussprifungen
gewonnenen Erfahrungen ,wertet die KfW systematisch
und selbstkritisch aus, um sie fir die laufende Projektar-
beit nutzen zu kénnen*.*’

Als wichtigste ,Kriterien“ zur Erfolgseinstufung von EZ-
Projekten nennt die KfW: Sektorale Rahmenbedingun-
gen, Erreichung der Projektziele, betriebswirtschaftliche
Wirkungen, gesamtwirtschaftliche Effekte, soziodkonomi-
sche und soziokulturelle Folgen, Umweltwirkungen und
Nachhaltigkeit. Diese Bereiche sind jedoch z. T. so umfas-
send, dass sie nicht alle als ,Erfolgskriterien geeignet
sind. Zudem liegen keine weiteren operationalisierten In-
dikatoren vor, sodass die Subjektivitat der Einschatzung
nur schwer zu begrenzen ist. Dartiber hinaus ist nicht klar,
wie die einzelnen Faktoren innerhalb einer Gesamtbeur-
teilung gewichtet werden. Da die Schlussprifungen in der
Regel durch einen Okonomen und einen Ingenieur vorge-
nommen werden, kann der Verdacht nicht ausgeraumt
werden, dass die 8konomischen und technischen Impli-
kationen Uberbewertet und andere (soziale, politische,
kulturelle und 6kologische) Projektwirkungen nicht ausrei-
chend erfasst und gewdirdigt werden. Auch die einer Wirt-
schaftspriifungsgesellschaft Uberlassene Kontrolltatigkeit
gibt kaum Anlass zu der Vermutung, dass diese auf nicht-
O6konomische Faktoren besonders spezialisiert sei. Hinzu
kommt, dass es sich bei der KfW weitgehend um Eigen-
evaluationen handelt. Wahrend die GTZ z. B. bei fast allen
Projektfortschrittskontrollen mit dem Einsatz von Gutach-
tern fur ein Korrektiv sorgt, werden die Schlussprifungen
der KfW zu Uber zwei Dritteln von den KfW-Experten
selbst vorgenommen.

Als Fazit bleibt festzuhalten, dass die KfW im Unter-
schied zur GTZ im Rahmen ihrer Wirkungsbeobachtung
zwar auf Ex-Post-Erhebungen zurtickgreift; allerdings ist
die dabei angewendete Methodik wenig transparent und
(vermutlich) stark an 6konomischen Kriterien ausgerich-
tet. Zudem werden kaum unabhéngige Experten einbe-
zogen.

Die GTZ verfiigt nicht Uber ein vergleichbares Instru-
ment und kann deshalb — zumindest, was die Nachhal-
tigkeit der TZ (Technische Zusammenarbeit) angeht —
nur MutmafBungen anstellen. Um etwas tber die Wirk-

samkeit ihrer Projekte zu erfahren, fiihrt die GTZ seit 1993
jedes Jahr eine schriftliche Befragung ihrer Mitarbeiter
durch.®® Die Erhebungshdgen orientieren sich am BMZ-
Evaluierungsraster und an dem eigentlich nicht mehr ak-
tuellen PFK*®-Leitfaden der GTZ aus dem Jahre 1991. Es
gibt Fragebdgen fiir die Beurteilung laufender und abge-
schlossener Projekte. Beendete Vorhaben werden im
Rahmen einer so genannten Schlussbetrachtung durch
die ,letzten GTZ-Ansprechpartner” ausgefiillt.?° Ziel des
hochstandardisierten Fragebogens ist es, ,die Durchfiih-
rung und Wirkungen der von der GTZ unterstiitzen Pro-
jekte einzuschatzen und auszuwerten®“.?* Die Wirkungen
werden fast ausschlieRlich Giber Einschatzungsskalen er-
fasst.

Diese Form der Eigenbeurteilung stellt ohne Zweifel
eine wichtige Informationsquelle dar, denn sie nutzt die
Detailkenntnisse der verantwortlichen Mitarbeiter und bie-
tet die Moglichkeit, die Erfahrungen aus den Projekten
weiterzugeben. Dennoch reicht ein solches Verfahren
schon wegen seiner Subjektivitat allein nicht aus, um die
Erfolge und die Wirksamkeit der GTZ-Arbeit beurteilen zu
kénnen. Daran andern auch nachtraglich durch externe
Gutachter vorgenommene Plausibilitatspriifungen nichts,
die ebenfalls nur auf das Material zuriickgreifen, das der
GTZ vorliegt. Wie sehr die Selbsteinschatzung schwankt,
wird schon daran deutlich (um nur ein Beispiel zu geben),
dass in einem Jahr 50 % der abgeschlossenen Vorhaben
als ,sehr erfolgreich” und 23 % als ,erfolgreich* eingestuft
wurden, im darauf folgenden Jahr hingegen nur noch
37 % abgeschlossene Vorhaben (Ruckgang um 13 %) als
Lsehr erfolgreich” und 35% als erfolgreich bewertet wur-
den. Kaum jemand wird glauben, dass diese Zahlen-
springe auf Veranderungen in der empirischen Realitat
zurlickzufiihren sind. Sie sind vielmehr eine Folge der
Subjektivitat des Verfahrens. Angesichts der Tatsache,
dass es sich um Projekte des Partners handelt, muss dar-
Uber hinaus erstaunen, dass dieser nicht in die Befra-
gungsaktion mit einbezogen wird. Um eine einseitige
Sichtweise zu vermeiden, wirde dies allein schon ein
wertvolles Korrektiv darstellen. Ein weiteres gravierendes
Defizit dieser Befragungsaktion ist auch darin zu sehen,
dass sie nichts tber die langfristigen Wirkungen oder gar
Nachhaltigkeit der Projekte verrat. Der GTZ sind die Defi-
zite des Verfahrens zwar bewusst, dennoch halt sie un-
eingeschrankt daran fest und ist nicht bereit, den Partner
starker mit einzubeziehen.

17 Kfw (1996), 98.

18 vgl. die GTZ-Broschuren ,Erreicht die Technische Zusam-
menarbeit die gesetzten Ziele?*, GTZ (1994, 1996, 1998) sowie
den Bericht zur 5. Querschnittsanalyse ,Wirkungsanalyse®, 2 Teile,
GTZ (1999).

19 PFK = Projektfortschrittskontrolle.

20 GTZ (1999), Teil 1, 2.

21 GTZ (1999), Teil 2, Anlage Fragebogen, 2.
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Obwohl das BMZ nur Uber einen geringen Budgettitel
fur Evaluationen verfiigt,?? fuhrt es pro Jahr ca. 50-60
Evaluationen durch. Ziel ist es, die Wirksamkeit der deut-
schen EZ unter Berlicksichtigung der sektoralen, regio-
nalen und kulturellen Rahmenbedingungen zu tGberpru-
fen. Bei den BMZ-Evaluationen, friiher Inspektionen
genannt, handelte es sich bisher in der Regel um Ver-
laufskontrollen, die aus den unterschiedlichsten Griinden
durchgefihrt wurden. Ausléser konnten akute Probleme
bei der Durchfiihrung sein, oder aber Fragen der Projekt-
fortflhrung, lange Laufzeiten, hohes Mittelvolumen,
Komplexitat des Vorhabens, Besonderheiten des Projekt-
ansatzes oder der Modell- oder Pilotcharakter eines Pro-
jekts. Projektabschlusskontrollen waren hingegen selten
und Ex-post-Evaluationen wurden bisher fast gar nicht
durchgefihrt.?

Die wahrend eines Jahres durchgefiihrten Einzeleva-
luationen werden regelmaRig in Querschnittsanalysen
metaevaluiert. Da die Auswahl jedoch weder dem Zufalls-
prinzip noch anderen klaren Kriterien folgt, sind die Befun-
de keineswegs reprasentativ, und zur Wirksamkeit oder
gar Nachhaltigkeit sagen die kumulierten Ergebnisse nur
wenig aus. Dies liegt nicht nur daran, dass das BMZ-Eva-
luationsraster bisher ebenfalls stark am Projektverlauf
orientiert war, sondern ist auch dadurch verursacht, dass
viele Gutachten die vorgegebene Systematik nicht einhal-
ten, sodass sie nur schwer miteinander vergleichbar sind;
dass die eingesetzte Methodik nicht ausreicht, um Wirkun-
gen nachweisen zu kénnen und dass die Gutachten oft
eine breitere Wirkungsanalyse vermissen lassen.?

Ein kurzes Zwischenfazit ziehend, kann festgehalten
werden, dass die staatlichen Forderinstitutionen der Wirk-
samkeit oder gar Nachhaltigkeit der EZ bisher nur wenig
Aufmerksamkeit gewidmet haben. Es dominierte eine Pla-
nungs- und Implementationsperspektive, gepaart mit ei-
ner stark dem Soll-Ist-Vergleich verhafteten Input-Output-
Orientierung. Im Hinblick auf die eingesetzten Evalua-
tionsinstrumente fihrt nur die KfW systematische
Ex-post-Kontrollen mit dem Ziel durch, etwas uber die
Wirksamkeit und Nachhaltigkeit der EZ zu erfahren.

Die Kritik an diesem Defizit begann sich Mitte der 80er
Jahre auf verschiedenen Ebenen zu formieren, in der Wis-
senschaft,?®> der Politik?® und in den Geber- und Durch-
fuhrungsorganisationen?’ selbst.

3.1 Kritik von der Wissenschaft

Die deutsche EZ hatte von Anfang an mit Legitima-
tionsproblemen zu kampfen. Schon frih wurde deshalb
von Seiten der Wissenschaft darauf verwiesen, dass
Evaluationen nicht nur Daten fur Steuerungsentschei-
dungen zu liefern vermégen, sondern dass Evaluations-
ergebnisse auch dazu genutzt werden kénnen, Entwick-
lungspolitik zu legitimieren. Dem stand jedoch ,das Inter-
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esse der Ministerialbirokratie an der beschrénkten
Transparenz ihres Handelns und dessen Ergebnissen?®
gegeniber. Wissenschaftliche Kritik wurde eher als Be-
drohung denn als Chance fir wechselseitiges Lernen
wahrgenommen. Beunruhigend erschien der Ministerial-
birokratie offenbar auch der wissenschaftliche For-
schungsdrang, der sich nur schwer mit Hilfe birokrati-
scher Regeln bandigen lie: ,Auf der Geheimhaltung des
Evaluationsprozesses und seiner Ergebnisse besteht die
Verwaltung umso mehr, als der wissenschaftlichen Bera-
tung — so sehr sie an die Vorgaben des Auftraggebers
gebunden ist — doch noch Restmerkmale einer Autono-
mie wissenschaftlicher Arbeit anhaften, die fir die Ver-
waltung unkontrollierbar bleiben.*?°

Die géngige Evaluationspraxis der 70er und 80er Jahre
konnte sich dennoch nicht der wissenschaftlichen Kritik
entziehen. Zunehmend wurde beanstandet, ,dass Evalu-
ierungen in vielen Fallen ein Ritual darstellen, in dem irre-
levante Fragen gestellt werden, deren Antworten niemand
als verbindlich ansieht, die jedoch den Ablauf der Zusam-
menarbeit erheblich stéren kénnen.“*® Obwohl der simple
Input-Output-Zielevaluierungsansatz in der Evaluations-
forschung langst Uberwunden war, wurde er in der EZ
weiterhin gepflegt und im Rahmen der ZOPP-Mythologie
gar zur Perfektion entwickelt. Doch gleichzeitig wurde im-
mer drangender ein Nachweis Uber die Wirksamkeit der
EZ verlangt.®!

Diese Forderungen wurden durch den Bericht einer un-
abhangigen Expertengruppe eindrucksvoll unterstitzt,
die Mitte der 80er Jahre im Auftrag von 19 Regierungen

22 Der Budgettitel des Evaluationsreferats betragt ca. 1,8 Mil-
lionen DM/Jahr. Hinzu kommen noch weitere 5 Millionen DM aus
anderen Titeln. Damit werden lediglich 0,13 % des BMZ-Haushalts
fur die Evaluation der bilateralen EZ (5,4 Milliarden DM) aufgewen-
det. Das war auch in vorangegangenen Dekaden nicht anders.
Bereits Anfang der 80er Jahre beméngelt Lotz vom Inspektions-
referat des BMZ, dass sich die jahrlichen Ausgaben fir Evaluierun-
gen auf weniger als 0,1% des Gesamtetats belaufen; vgl. Lotz
(1984), 293.

23 Eine seltene Ausnahme war die Ex-post-Evaluation von zwei
Berufshildungsprojekten. Vgl. Stockmann u. Resch (1990a u. b).

24 \Vgl. Bodemer (1979), 20; Stockmann (1996a), 35ff.; Borr-
mann u. a. (1999), 327.

25 Vgl. Derlien (1976); Lachenmann (1977); Kantowsky (1977,
1978); Doppler (1985); Bodemer (1979a u. b, 1983, 1985); Gras-
hoff (1987); Schwefel (1987); Reichard (1989); Stockmann (1989a,
1989b, 1992a 1992b, 1993a, 1993b 1993c, 1995, 1996a, 1996b,
1998b, 1999, 2000); Kary (1992); Mutter (1998).

26 Deutscher Bundestag (1989a u. b, 1990, 1993, 1996, 1998).

27 Lotz (1984); Bohnet (1985); Polte (1992); Preuss und Steiger-
wald (1996); Steigerwald und Rapp (1998); Breier (1998); Kroh
(1993); Raschen (1998); Donner (1998); Barthelt (1998); Sulzer
(1995); Donner und Steigerwald (1998); Kenneweg (1998); Kuby
(1999).

28 Bodemer (1979), 194.

29 Bodemer (1979), 196.

30 Lachenmann (1987), 316.

31 vgl. Lachenmann (1987), 316; Freyhold (1987), 10.



eine Studie zur Wirksamkeit der EZ durchfiihrten.®? Da-
bei wurde die Kritik flachendeckend bestatigt, dass die
einzelnen Lander bisher erst wenig unternommen hatten,
um die Wirksamkeit der EZ systematisch zu evaluieren.
Dieses Ergebnis stand in klarem Widerspruch zu der bei
den Gebern akzeptierten Einsicht, dass Kenntnisse tber
die Wirksamkeit der EZ einerseits notwendig sind, ,um
beurteilen zu kénnen, ob und inwieweit sie sich lohnt, und
andererseits, um sie zu verbessern“.3*

Die Diskussion uber die Evaluationsdefizite in der EZ
wurde von der in den 80er Jahren immer intensiver ge-
fuhrten Debatte Uber nachhaltige Entwicklung befruchtet.
Zunehmend wurde gefordert, nicht nur die Wirksamkeit
der EZ eingehender zu evaluieren, sondern auch deren
Nachhaltigkeit. Doch solche Studien waren noch seltener
zu finden. So stellte bereits der Cassen-Bericht fest: ,Es
gibt zu wenig Studien tber langfristige Auswirkungen, die
zeigen, was von einem Projekt finf Jahre nach seiner Voll-
endung noch Ubrig geblieben ist."®

Dieses Defizit wurde auch in den 90er Jahren immer
wieder beklagt.®® Eine von der Weltbank in Auftrag gege-
bene Studie mit dem Titel ,Effective Implementation: Key
to Development Impact* empfahl auf der Basis der durch-
gefihrten Analysen: ,Increasingly, it ought to turn its
attentions to impact evaluation and sustainability“.3”

Wie aktuell und wichtig diese Empfehlung fiir die deut-
sche EZ auch heute noch ist macht die schon zitierte Stu-
die zur Erfolgskontrolle deutlich. Dort heif3t es unmissver-
standlich: ,Wirkungs- und nachhaltigkeitsorientierte Er-
folgskontrollen sind jedoch bei vielen EZ-Institutionen
nicht oder nur in Anséatzen anzutreffen. Wirkungsmonito-
ring in der Verlaufsphase der Vorhaben ist oft nicht exis-
tent oder steckt in den Anféangen. Die grof3ten Defizite be-
stehen bei den Ex-post-Kontrollen.“®

Der Befund, ,dass erstaunlich wenig dartiber bekannt
(ist), wie Projekte weitergefiihrt werden, nachdem die An-
fangsphase mit aktiver Beteiligung des Gebers abgelau-
fen ist“,® Gberrascht auch deshalb, weil die entwicklungs-
politischen Leitlinien vieler Lander — auch der Bundesre-
publik Deutschland — seit Jahrzehnten vorgeben, dass
Entwicklungshilfe ,Hilfe zur Selbsthilfe sein soll, sich also
an Nachhaltigkeitskriterien auszurichten hat.

3.2 Forderungen der Politik

Auch das Parlament entdeckte das Thema fiir sich. In
einer kleinen Anfrage zur Erfolgskontrolle in der Entwick-
lungspolitik wollten die Abgeordneten erstmals 1989 wis-
sen, wie es um die Nachhaltigkeit der deutschen EZ be-
stellt ist. Doch die Bundesregierung musste passen. Da
erst wenige Ex-post-Evaluierungen durchgefiihrt worden
seien, lieRe sich diese Frage nicht beantworten.*® Der
Auschuss fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Ent-
wicklung (AwZ) nahm dies zum Anlass, die Bundesregie-

rung aufzufordern, die Erfolgskontrolle auf die Nachhal-
tigkeit von Projekten auszudehnen. Die vom Parlament
gebilligte Schlussempfehlung wurde damit begriindet,
dass ,die Nachhaltigkeit als entscheidendes Erfolgskrite-
rium bisher” in der Evaluationspraxis ,nahezu keine Rolle
gespielt* hat, ,obwohl nur dadurch eine Aussage Uber die
dauerhaften Wirkungen entwicklungspolitischer Mafl3nah-
men ermdglicht wird“.** Im Jahr 1993 wurde erneut ein
Antrag verabschiedet, in dem die fehlende systematische
Uberprufung der Nachhaltigkeit als wichtigstes Defizit be-
zeichnet wird.*? Aber erst ein weiterer Antrag aus dem
Jahre 1996 zeigte Wirkung: Eine vom AwZ nach einer o6f-
fentlichen Anhorung erarbeitete Beschlussempfehlung
wurde vom Deutschen Bundestag angenommen. Darin
wurde das BMZ aufgefordert, zusammen mit Experten
aus Politik, Wissenschaft und staatlichen wie nicht-staat-
lichen Geberorganisationen sektorspezifische Férderkon-
zepte und Kriterienkataloge zur Nachhaltigkeit sowie
standardisierte Methoden zur internen und externen Eva-
luation erarbeiten zu lassen, sowie Ex-post-Evaluationen
ausgesuchter EZ-Projekte bis zu einem Zeitraum von bis
zu 10 Jahren nach Férderende sicherzustellen. AuRer-
dem wurde die Bundesregierung beauftragt, externe Eva-
luationen von EZ-MaRnahmen durch eine vom BMZ un-
abhangige Institution durchfihren zu lassen.*

3.3 Aktivitaten der Geberorganisationen

Wie schon eingangs erwahnt, hatte die KfW bereits
friihzeitig das Instrument der Ex-post-Evaluation einge-
setzt und war deshalb und ist bis heute die einzige deut-
sche Durchfiihrungsorganisation, die systematisch die
Nachhaltigkeit ihrer Projekte prift. Auch das BMZ hatte
bereits 1988 schon vor den parlamentarischen Initiativen
eine Studie in Auftrag gegeben, um eine Konzeption zur
Evaluation der Nachhaltigkeit der EZ zu entwickeln und
anhand von zwei Projekten zu erproben.* Obwohl der
Test positiv ausfiel und das erarbeitete Instrumentarium
von der GTZ als Grundlage fiir die erste systematische
Evaluation der Nachhaltigkeit deutscher EZ am Beispiel

w

2 Cassen (1990), 11 u. 17.
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38 Borrmann u. a. (1999) 327.
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42 Deutscher Bundestag, Drucksache 12/4269.
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von Berufshildungsprojekten verwendet wurde,*® liel3 das
BMZ 10 Jahre tatenlos verstreichen, bevor wieder eine
Ex-post-Evaluation durchgefiihrt wurde. Dies bedeutet,
dass das BMZ den strategischen Vorteil, Giber den es da-
mals im Bereich der Wirkungs- und Nachhaltigkeitseva-
luation verfiigte, leichtfertig aufgegeben hat. Erst jetzt
wurde die schon Ende der 80er Jahre in Grundziigen er-
arbeitete theoretische und methodische Konzeption fiir
eine eigene, breit angelegte Nachhaltigkeitsevaluation
genutzt.*® Auch in der GTZ wurden die Anfang der 90er
Jahre beispielhaft entwickelten Ansatze nicht weiterver-
folgt. Stattdessen wurden die Vorurteile gegenlber Ex-
post-Evaluationen gepflegt. So wird u.a. bis heute be-
hauptet, Ex-post-Analysen wiirden nur zur ,Wiederholung
alter Erkenntnisse flihren“, und die Fehler der VVergangen-
heit habe man langst erkannt und behoben.*” Doch dem
ist nicht so. Schon die Cassen-Studie hatte belegt: ,Mit
nachweisbarer Haufigkeit kommen die gleichen Fehler
immer wieder vor.“® Auch die Studien von Stockmann*®
konnten dies zumindest fiir die deutsche Berufsbildungs-
hilfe bestatigen.

Auch das Argument, es wirden im Vergleich zu den
Evaluationen laufender Projekte durch Ex-post-Evalua-
tionen keine neuen Erkenntnisse ermittelt, ist [angst wi-
derlegt. Durch externe Geber geférderte Projekte stellen
immer eine kinstliche Situation dar. Die Berater (Exper-
ten) vor Ort verfligen strukturell bedingt Giber eine beson-
dere Verhandlungs- und Interventionsmacht. Diese
nimmt zum Férderende hin ab und fallt schlie3lich ganz
weg. Es entsteht eine neue Situation, die aus der Evalua-
tion laufender Projekte nicht vorausgesagt werden kann.
Die Studien von Stockmann® zeigen, dass die Annahme,
man koénne aus dem Projektverlauf wahrend der Forder-
zeit auf die Entwicklung nach dem Forderende schlieRen,
nicht zutrifft. Ein Beispiel aus der Evaluation von Stock-
mann®! mag dies illustrieren: Berufshildungsprojekte mit
den Erziehungsministerien wurden am Ende der deut-
schen Foérderung als entwicklungspolitische Fehlschlage
abgetan und deshalb oft sogar auch abgebrochen. Dar-
aufhin kamen fiir fast 15 Jahre die Erziehungsministerien
flir eine Zusammenarbeit im Berufsbildungsbereich nicht
mehr in Frage, obwohl sie in vielen Landern der Dritten
Welt dafiir zustandig sind. Die ex-post durchgefiihrte
Evaluation zeigte jedoch, dass die bereits ,abgeschriebe-
nen‘ Berufshildungsprojekte mit den Erziehungsministe-
rien teilweise eine héhere Nachhaltigkeit erzielt hatten
als die zeitlich nachfolgenden Projekte mit den Arbeits-
ministerien.

Unter bestimmten Bedingungen wurden nach dem For-
derende Energien bei den Partnern freigesetzt, die vorher
nicht hatten zur Entfaltung kommen kdnnen. Die Projekte
wurden erst nach dem Forderende vom Partner so ange-
passt, dass sie den Trager- und Umweltbedingungen ent-
sprachen. Ex-post-Evaluationen geben Aufschluss dar-
Uber, unter welchen Bedingungen solche Prozesse statt-
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gefunden haben. Indem schon wéahrend der Planung und
Durchfihrung genauer auf solche ,Erfolgsbedingungen”
geachtet wird, kann aus der Vergangenheit gelernt wer-
den.

Diese Erkenntnis hat sich in den letzten zehn Jahren in
der deutschen EZ weitgehend durchgesetzt. Dies wird
durch eine Fihrungskraftebefragung im BMZ und der
GTZ bestatigt.>? Das zentrale Ergebnis aus den durchge-
fuhrten Experteninterviews mit Referatsleitern des BMZ
und Bereichsleitern bzw. Geschéftsfiihrern der GTZ ist
unzweifelhaft der iberragende Konsens in der Bewertung
von Ex-post-Evaluationen. Unabhéangig von der Institutio-
nenzugehdorigkeit (BMZ oder GTZ), der Ausbildung, der
fachlichen Professionszugehdorigkeit, der aktuellen Be-
rufsposition, dem Dienstalter, dem Erfahrungshorizont,
den vorher ausgeiibten beruflichen Tatigkeiten sowie der
Auslandserfahrung ist das Urteil Gibereinstimmend klar:
Ohne Ausnahme pladieren alle Befragten fur die Durch-
fihrung von Ex-post-Analysen und ohne Ausnahme wird
die Nutzlichkeit von Ex-post-Analysen betont. Selbst die
daflir angegebenen Begriindungen gleichen sich in ho-
hem MaRe.

3.4 Reform des Evaluationssystems

Die umfangreiche Kritik an der Evaluationspraxis der
staatlichen EZ, die vom DACS®® aufgestellten ,Principles
for Effective Aid‘,> die jahrlich erstellten DAC-Reports, die
Forderungen des Deutschen Bundestages und auch ei-
gene Erfahrungen der Geberorganisationen selbst haben
zu einer Reihe von Aktivitaten gefiihrt, die dazu beitragen
sollen, einige Evaluationsdefizite abzubauen.5®

Wegweisend ist die vom BMZ entwickelte Evaluations-
konzeption, die nun schrittweise umgesetzt wird. Diese
soll den Charakter von Evaluationen als Managementin-
strument sowie als Mittel zur Legitimierung der EZ star-
ken. Der bisher vorherrschende kleinteilige, auf einzelne
Projekte bezogene Evaluationsansatz soll zu Gunsten ei-
ner strategischen Ausrichtung aufgegeben werden. Das

45 Vgl. Stockmann (1992a); Stockmann (1996a).

46 BMZ-Querschnittsauswertung  (2000):  Wirkungsuntersu-
chung abgeschlossener Vorhaben der deutschen EZ. Bonn.

47 Vgl. Elshorst (1993), 129ff.

48 Cassen (1990), 414.

49 Stockmann (1992a, 1996a, 2000).

50 Stockmann (1992a, 1996a).

51 Stockmann (1996a, 2000).

52 Vgl. Stockmann u. Caspari (1998).

53 DAC = Development Assistance Committee.

54 OECD (1992).

55 Vgl. zu den Reformbemiihungen im Detail Stockmann (2000).



BMZ verlagert Evaluationen, die direkt dem Steuerungs-
und Entscheidungsbedarf dienen, in die Vorfeldorganisa-
tionen und konzentriert sich selbst auf die Durchfiihrung
thematischer, sektor- und instrumentenbezogener Eva-
luationen. Dabei riickt die Wirksamkeit von Strategien,
Sektor-Politiken und Instrumenten in den Mittelpunkt des
Interesses. Auch die Durchfihrungsorganisationen, die
wie bisher Evaluationen zur Planung und dem Ablauf von
Projekten durchfiihren sowie die unabhangige Evaluation
von Einzelprojekten organisieren sollen, werden angehal-
ten, die Wirkungsbeobachtung zu verstarken. Hierzu wird
auch der Einsatz von Ex-post-Evaluationen gezahlt. Ins-
gesamt soll ein aufeinander abgestimmtes Evaluations-
system mit einer von allen getragenen Evaluationskultur
entstehen.5®

Um sich tiberhaupt erst einmal einen Uberblick tiber die
in den einzelnen EZ-Organisationen vorherrschende Eva-
luationspraxis zu verschaffen, hatte das BMZ eigens eine
Studie in Auftrag gegeben, denn: ,Von anekdotischem
und verstreuten Wissen abgesehen, ist leider viel zu we-
nig daruber bekannt, was die einzelnen Akteure der deut-
schen EZ unter dem Stichwort Erfolgskontrolle treiben,
z.B. welche Ziele sie prioritér verfolgen, welche Inhalte
und Verfahren sie entwickelt haben, welche Methoden sie
anwenden, welche Mittel sie einsetzen usw.“%”

Gemessen an den DAC-Kriterien®® stellte die Studie vor
allem in drei Kernbereichen Defizite bei der Erfolgskon-
trolle der untersuchten EZ-Organisationen fest: Neben
einer mangelhaften Unabhangigkeit und Unparteilichkeit
der Erfolgskontrolle sowie einer unzureichenden Partizi-
pation wurde das weit gehende Fehlen von Ex-Post-Un-
tersuchungen zur Wirksamkeit und Nachhaltigkeit der EZ
— wie eingangs bereits dargelegt — kritisiert.*®

Inwieweit die aus der Studie abgeleiteten Empfehlun-
gen von den Durchflihrungsorganisationen umgesetzt
wurden, lasst das BMZ derzeit gerade Uberprufen. Was
sich bereits jetzt abzeichnet, ist eine Umgestaltung des
Evaluationssystems im Rahmen der staatlichen EZ. Am
augenfalligsten ist, dass GTZ und KfW hauseigene Eva-
luationsreferate eingerichtet haben, um mehr Unabhan-
gigkeit zu demonstrieren. Konzepte, wie die unzureichen-
de Partizipation bei Evaluationen abgebaut werden kann,
liegen noch nicht vor. Wahrend die KfW bei der Durchflih-
rung von Ex-post-Evaluationen keinen Handlungsbedarf
sieht, da sie diese seit Jahren kontinuierlich und syste-
matisch durchfiihrt, weigert sich die GTZ dieses Instru-
ment in nennenswertem Umfang einzusetzen. Im Auf-
gabenkatalog der neu gegriindeten GTZ-Stabsstelle
Jnterne Evaluierung” taucht die Durchfiihrung von Ex-
post-Studien nicht auf.®® Dies ist erstaunlich, da die von
der GTZ im Auftrag gegebene Fuhrungskraftebefragung
eine eindeutige Befiirwortung dieses Evaluationsins-
truments ergeben hatte®* und auch die vom BMZ in Auf-
trag gegebene Analyse und Bewertung der Erfolgskon-

trolle in der deutschen EZ das Fehlen von ex-post durch-
gefiihrten Wirksamkeits- und Nachhaltigkeitsstudien als
eines der drei Kerndefizite der deutschen EZ brand-
markt.52

Das BMZ hatte hingegen schon vor Abschluss der Stu-
die zur Erfolgskontrolle auf das Drangen des Parlaments
reagiert und zum ersten Mal in seiner Geschichte eine
breit angelegte Ex-post-Wirkungsanalyse konzipiert. Da-
mit ist das BMZ dem Beschluss des Deutschen Bundes-
tages nachgekommen, Ex-post-Evaluationen durchzufih-
ren und hierflr unter Beteiligung der Wissenschaft einen
Kriterienkatalog erarbeiten zu lassen. Nicht gefolgt ist die
Bundesregierung bisher dem Beschluss des Deutschen
Bundestags eine unabhangige Institution mit der Durch-
fuhrung externer Evaluationen zu beauftragen.®® In dem
urspriinglich von der SPD-Fraktion stammenden Antrag
war dies folgendermaf3en begrindet worden: ,All diesen
hausinternen Evaluierungen haftet zwangslaufig der Ver-
dacht der Parteilichkeit an, auch wenn sie in Einzelfallen
unter Hinzuziehung von externen Prifern durchgefiihrt
werden.“®4

4. Nachhaltigkeitsstudie des BMZ

Die ex-post durchgefuhrte ,Wirkungsuntersuchung ab-
geschlossener Vorhaben der deutschen EZ*%® wurde mit
viel Akribie vorbereitet und durchgefiihrt. Da das bisheri-
ge Evaluationsraster des BMZ vornehmlich auf die Evalu-
ierung laufender Projekte ausgerichtet ist, wurde auf die
von Stockmann entwickelte und — wie erwéhnt — schon
Ende der 80er Jahre erstmals erprobte Evaluationskon-
zeption zurtickgegriffen.5®

Diese mittlerweile mehrfach modifizierte Konzeption
geht zunachst von allen beobachteten Veranderungen im
Umfeld eines Projektes aus, um systematisch auch nicht
intendierte positive wie negative Wirkungen erfassen zu
kénnen. Damit auch Veranderungen im prozessualen Ver-
lauf bertcksichtigt werden kénnen, werden solche Veran-

56 Vgl. Breier (1998a), 128ff.

57 Breier (1998b), 75.

58 Vgl. DAC-Principles for Evaluation of Development Assist-
ance. U. a. abgedruckt in Borrmann u. a. (1999), 345ff.

59 Borrmann u. a. (1999), 329.

60 GTZ-internes Papier vom Juni 1999.

61 Stockmann u. Caspari (1998), 17.

62 Borrmann u. a. (1999), 329.

63 Deutscher Bundestag, Drucksache 13/241 (1998).

64 Deutscher Bundestag, Drucksache 13/4120 (1996.)

65 BMZ (2000). Die Untersuchung wurde von einem wissen-
schaftlichen Beirat begleitet, dem Prof. Paul Kevenhérster (Univer-
sitat Munster), Prof. Dr. Reinhard Stockmann (Universitat des Saar-
landes) sowie zu Beginn auch Dr. Bernhard Fischer (HWWA) ange-
hoérten.

66 Vgl. Stockmann (1992a u. 1996a).

445



derungen zu drei verschiedenen Zeitpunkten erfasst — zu
Projektbeginn, zum Férderende und zum Evaluationszeit-
punkt. Hiervon ausgehend wird nach den Ursachen des
Wandels gefragt, um somit die interessierenden Projekt-
wirkungen getrennt von anderen méglichen Einflussfak-
toren aufzeigen zu kdnnen.

Nach einem Testlauf von vier Einzelevaluationen wurde
die Methodik entsprechend angepasst. Insgesamt wur-
den 32 Ex-post-Evaluationen in den Bereichen Basisge-
sundheit, Landwirtschaft, Wasserversorgung und Grund-
bildung durchgefihrt.®”

Die bis zum Fdrderende erreichten Ergebnisse lassen
eine durchweg positive Bilanz zu: Drei Viertel aller unter-
suchten Projekte konnten ihre Ziele bis zum Foérderende
Uberwiegend erreichen, und das oft unter schwierigen
Rahmenbedingungen. Viele Projekte trugen unmittelbar
zur Verbesserung des Lebensstandards und zur Armuts-
bekdmpfung bei. Erhebliche Verbesserungen erreichten
die Projekte auch bei der Qualifikation des Tragerperso-
nals, der technischen Ausstattung und der organisatori-
schen Leistungsfahigkeit.

Betrachtet man allerdings die Ergebnisse zum Evalua-
tionszeitpunkt, also zu einem Zeitpunkt, zu dem die Pro-
jektférderung bereits seit mindestens 5 Jahren beendet
war, dann zeigt sich ein deutlich verandertes Bild:

Das markanteste Ergebnis ist, dass das einmal erreich-
te Zielerreichungsniveau in knapp der Héalfte der Féalle
wieder zurlickgeht, in einigen Projekten sogar massiv. Le-
diglich drei der 32 untersuchten Projekte konnten ihre
Zielerreichung dauerhaft sichern oder gar ausbauen. Im
Detail zeigt sich, dass wahrend der Forderzeit die Leis-
tungsfahigkeit der Partnerorganisationen in rund 70 % der
Falle gesteigert werden konnte, dass aber nur zwei Drittel
der 22 erfolgreichen Projekte ihr Leistungsniveau hielten.
D. h. in weit weniger als der Halfte aller Falle konnte die
organisatorische Leistungsfahigkeit der Partner dauerhaft
gestarkt werden. Diese Entwicklung zeigt sich auch in
Projekten, in denen die Tragerférderung explizites Projekt-
ziel war. Immerhin die Hélfte aller untersuchten Projekte
beinhalteten eine Tragerférderungskomponente. Aber nur
bei drei Durchfuhrungspartnern konnte das zum Fdrde-
rende erreichte (zufrieden stellende) Niveau organisatori-
scher Leistungsfahigkeit auch danach noch gehalten wer-
den.

Dies gilt auch fiir die Qualifikationsentwicklung des Tré-
gerpersonals. Bei neun der untersuchten Partner, bei de-
nen bis zum Férderende eine deutliche Qualifikationsver-
besserung konstatiert wurde, nahm diese anschlielend
wieder ab. Insbesondere finanziell schwache Partner
konnten notwendige Aus- und Fortbildungen nach Férde-
rende nicht mehr weiterfihren, sodass es zu Qualifika-
tionseinbuflZen kam.

Besonders deutlich zeigt sich dieser Befund bei der
Analyse der Ausstattungssituation. Viele Projekte werden
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mit Fahrzeugen, Maschinen, Geraten, Biiro- oder Labor-
ausstattungen beliefert, die Folgekosten fir Instandhal-
tung und Ersatzteilbeschaffung verursachen. Im Verlauf
der deutschen Férderung konnte die Ausstattung zwar bei
einem Grof3teil der Projekttrager verbessert werden. Doch
bei zwei Dritteln der Projekte verschlechterte sich das er-
reichte Aussattungsniveau wieder, bei einem Drittel sogar
betrachtlich.

Eng damit verbunden ist die Verflgbarkeit finanzieller
Ressourcen. Bei einem Drittel der Projekttrager ver-
schlechterte sich die Finanzsituation bereits bis zum For-
derende und bei einem weiteren Drittel danach.

Bleibt die Frage nach den Ursachen dieser Entwick-
lungsverlaufe, die natirlich nicht allein den Projektinter-
ventionen angelastet werden kénnen. Hierfiir ist ein Bln-
del von Faktoren verantwortlich, dem die Studie ein eige-
nes Kapitel widmet.

Ein zentraler Befund ist jedoch, dass die Leistungsfa-
higkeit der Durchfiihrungsorganisationen (Organisation,
Personal, Ausstattung) sowie ihre finanzielle Situation auf
Dauer nicht sichergestellt werden konnte. Dies hat
manchmal, aber keineswegs immer mit ungiinstigen Rah-
menbedingungen zu tun. Viel wichtiger ist vielmehr fir je-
des Projekt die Akzeptanz der Projektziele und zwar auf
verschiedenen Ebenen: dem politischen Entscheidungs-
trager, dem Projekttrager und den Zielgruppen. Es ist z. B.
von zentraler Bedeutung, dass die Entscheidungstrager
nicht nur politische Willenserklarungen abgeben. In der
Studie heil3t es dazu: ,Wirklicher Zielkonsens manifestiert
sich in angemessener Ausstattung der Durchfiihrungsor-
ganisation und Personal, Entscheidungskompetenz und
v.a. auch angemessenen Finanzen.“%®

Neben dem Willen zur Veranderung miissen vom Part-
ner auch die dafiir erforderlichen Entscheidungen getrof-
fen und die notwendigen Mittel bereitgestellt werden. Dies
wird jedoch ohne Akzeptanz nicht geschehen: ,Eine feh-
lende Ubereinstimmung zwischen deutscher und einhei-
mischer Seite in der Zielrichtung und Ausgestaltung des
Vorhabens hat sich als zentrales Moment fiir geringen
Projekterfolg herausgestellt.“°

Diese Tatsache ist eigentlich nicht verwunderlich. We-
nig erstaunen wird Insider auch der Befund, dass trotz
rhetorisch anders lautender Doktrin (Es gibt keine ,deut-
schen Projekte’, sondern nur Vorhaben zu denen die
deutsche Seite einen Beitrag leistet) in einer Reihe von
Projekten das Interesse an einer Projektentstehung ein-
deutig von deutscher Seite ausging. Der Partner stimmte
dem deutschen Projektvorschlag zu, nachdem der eige-
ne Projektwunsch abgelehnt worden war. Zum Teil wur-

67 Zu den Auswahlkriterien vgl. BMZ (2000), 13ff.
68 BMZ (2000), 6f.
69 BMZ (2000), 79.



den Projekte sogar trotz des erkennbaren Fehlens eines
geeigneten und interessierten Partners durchgefihrt. Vor
diesem Hintergrund erscheint ein weiteres Ergebnis der
Studie von besonderer Bedeutung: ,Die Analyse zeigt
(...), dass ein fehlender Zielkonsens zu Beginn sich wah-
rend eines Projektes auch mit groRem Aufwand nachtrag-
lich meistens nicht mehr herstellen lasst.“”® Wirft man nun
einen Blick auf die Ausfuhrungen der Studie zur Zielak-
zeptanz, so schlieft sich der Kreis: In 23 % der untersuch-
ten Projekte wurde die Akzeptanz der wichtigsten Projekt-
ziele und -mafRnahmen beim formalen Ubergeordneten
Trager zu Projektbeginnvon den Gutachterinnen und Gut-
achtern als schlecht bewertet. Bei der Zielgruppe wiesen
gar ein Drittel der Projekte eine geringe bis fehlende Ziel-
akzeptanz auf.

Dies wird verstandlicher, wenn bericksichtigt wird, dass
immerhin bei einem Viertel der Projekte das Zielsystem
zu Projektbeginn als schlecht und bei tUber einem Drittel
die Projektkonzeption (Innovation) als nicht angepasst an
die Bedingungen und Erfordernisse des Sektors beurteilt
wurden.

Was kann aus diesen Ergebnissen fiir die Zukunft ge-
lernt werden? Lange Zeit wurde eine mdglichst ,perfekte’
Projektvorbereitung als Garant fir einen erfolgreichen
Projektverlauf betrachtet. Dem ist nicht so. Allerdings soll-
te die Bedeutung der Planung auch nicht unterschatzt
werden. Griindliche Analysen sollten unbedingt vorge-
schaltet sein, denn — so die Studie — in der Vorberei-
tungsphase wird der Grundstein fur ein langfristig wirksa-
mes Projekt gelegt. Vor Projektbeginn oder in Pilotphasen
(die dann aber auch die Méglichkeit des akzeptierten
Scheiterns beinhalten missen) ist unbedingt ein Zielkon-
sens aller wichtigen Entscheidungstréager und der unmit-
telbaren Zielgruppen herzustellen. Grindliche Akzeptanz-
und Trageranalysen missen Klarheit dariiber schaffen
wer was will und wer was kann.

Dabei hilft Partizipation — denn Partizipation steigert
die Akzeptanz. Doch nur weil jemand an einer Entschei-
dung beteiligt war, wird er noch lange nicht automatisch
ein Projekt mittragen. Zentral ist, dass die vom Projekt in-
duzierten Innovationen von allen beteiligten Akteuren als
sinnvoll erachtet werden und ihnen einen Nutzen ver-
schaffen; nicht nur den unmittelbaren Zielgruppen son-
dern auch den politisch Verantwortlichen.

Nur wenn sich das gemeinsame Wollen in der Bereit-
stellung von Ressourcen, der Schaffung glinstiger Ar-
beitsbedingungen der aktiven Mitarbeit etc. durch den
Partner konkret manifestiert, kann das gemeinsame Kén-
nen, die Umsetzung gemeinsam gesetzter Ziele, gelin-
gen.

Auch wenn es den Schliissel zum Erfolg nicht gibt, son-
dern vielmehr immer eine Kombination verschiedener
Faktoren auf die Projektentwicklung Einfluss nimmt, so
hat die BMZ-Studie doch gezeigt, dass neben — meist

nicht beeinflussbaren Rahmenbedingungen — insbeson-
dere zwei projektinterne Faktoren fir die langfristige Wirk-
samkeit eines Projekts maRgeblich sind: Eine frihzeitige
und kontinuierliche Akzeptanz von Zielsetzung und Um-
setzungskonzeption bei den Zielgruppen, aber auch und
gerade beim Ubergeordneten politischen Trager sowie
eine gewisse Leistungsfahigkeit des Projekttragers und
seine finanzielle Ausstattung.

5. Ausblick

Ein Fazit ziehend, kann festgehalten werden, dass das
BMZ in den letzten Jahren einen vorher nicht gekannten
Reformeifer an den Tag legt. Es startete eine strategisch
ausgerichtete Umgestaltung des Evaluationssystems, die
nicht nur die unmittelbaren Vorfeldorganisationen betrifft,
sondern das auch bei den nicht-staatlichen EZ-Organisa-
tionen (die in einem teilweise nicht unerheblichen Umfang
aus dem BMZ-Haushalt alimentiert werden) zu erhebli-
chen Veranderungen im Evaluationsbereich fihren wird.
Dabei wird der jahrzehntelang vorgetragenen Kritik zu-
mindest in Teilen Rechnung getragen. Einige wichtige
Handlungsfelder sind:

e Evaluationen der einzelnen Durchfiihrungsorganisatio-
nen sollen starker aufeinander abgestimmt und in ein
strategisches Gesamtkonzept eingebunden werden. Da-
durch werden auch die Moglichkeiten fir die Durchfiih-
rung von Joint-Evaluations verbessert.

e Zur Steigerung der Qualitdt von Evaluationen sind
Bemihungen zu erkennen, schrittweise gemeinsame
Standards, Definitionen und Beurteilungskriterien zu
entwickeln sowie das betriebswirtschaftliche und sozial-
wissenschaftliche Methodenpotential bei Evaluationen
starker auszunutzen. Damit diese Anstrengungen grei-
fen, sind begleitende Aus- und Weiterbilungsangebote
fur Gutachter und Projektmitarbeiter notwendig.

< Die mangelhafte Einbindung von Partnern und Zielgrup-
pen in die Erfolgskontrolle ist zwar erkannt, aber bisher
wurden noch keine ausreichenden Konzepte entwickelt,
wie die Partner nicht nur als ,Resource-Persons’, son-
dern als gleichberechtigte Gutachter beteiligt werden
koénnen. Hierfur sind umfangreiche Schulungs- und Wei-
terqualifizierungsmaBnahmen in den Partnerlandern
notwendig.

« Keine klaren Konturen sind bisher zu erkennen, wie das
organisationsinterne Lernen verbessert sowie das orga-
nisationsiibergreifende Lernen institutionalisiert werden
koénnen. Hier fehlt in der entwicklungspolitischen Institu-
tionenlandschaft eine Ubergreifende, Bezlige herstellen-
de Vermittlungs- und Transferagentur.

70 BMZ (2000), 80.
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« Wirkungs- und nachhaltigkeitsorientierte Erfolgskontrol-
len sollen ausgebaut werden. Hierzu soll speziell das
Wirkungs-Monitoring verbessert und das Instrument von
Ex-post-Evaluationen eingefiihrt werden. AuRerdem
werden Uberlegungen angestellt, wie diese mehr tradi-
tionellen Systeme durch ,performance measurement
and management systems" erganzt werden kénnen.”

* Um die Unabhangigkeit und Unparteilichkeit der Erfolgs-
kontrolle zu erhdhen, soll die interne Unabh&ngigkeit der
Evaluationsreferate und -stabe in den Durchfiihrungsor-
ganisationen gestarkt werden. Wie die externe Unab-
hangigkeit verbessert werden kann, ist noch nicht klar zu
erkennen. Die bisher beabsichtigte Einschaltung von
Wirtschaftsprifungsunternehmen durfte kaum ausrei-
chen.

e Um die Transparenz der Evaluationen zu erhéhen, soll
die Verdffentlichungspraxis zumindest teilweise geéan-
dert werden. Das BMZ gibt mittlerweile nicht nur (per In-
ternet) bekannt, welche Evaluationen geplant sind, son-
dern stellt die Evaluationsberichte auch der Offentlich-
keit zur Verfiigung. Die Durchfiihrungsorganisationen
und Nicht-Regierungsorganisationen haben hier noch
dringenden Nachholbedarf.

In diesen Handlungsfeldern sind mittlerweile in unter-
schiedlichem Umfang Aktivitaten entfaltet worden. Am
wichtigsten dabei ist, dass sich Prognosen der Vergangen-
heit, die der Evaluation in der EZ vorausgesagt hatten,
dass sie nur ,als restriktives Instrument zur Programmaus-
dinnung bei fiskalischen Engpassen angewandt werden
wird“,”? nicht bewahrheitet haben. Offensichtlich besteht in
den deutschen EZ-Organisationen durchaus der Wille,
ihre Evaluationspraxis zu verbessern. Dabei wird der Ein-
bindung externer Evaluationsexperten aus Wissenschaft
und Praxis eine hohe Bedeutung zukommen, um die For-
schungserkenntnisse und Erfahrungen aus anderen Wis-
senschafts- und Politikfeldern integrieren zu kdnnen.

Die SPD hat zur Unterstutzung dieser Aktivitaten die
Grindung eines ,unabhangigen Evaluationszentrums*
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gefordert,” das als eine Art Kompetenzzentrum fiir die
Evaluation der EZ diese Entwicklungsprozesse biindeln
und schnell vorantreiben kdnnte. Bisher fehlt in Deutsch-
land ein solcher Nukleus, ein Informations- und Entwick-
lungszentrum fur Monitoring- und Evaluationsfragen. Ein
solches politisch und administrativ unabhangiges Institut
koénnte seine Aufgaben glaubwiirdig und mit héchster Pro-
fessionalitat in enger Zusammenarbeit mir den Durchfih-
rungsorganisationen erfillen. Dadurch wirden nicht nur
unnétige Doppel- und Mehrfacharbeiten vermieden, son-
dern es kdnnten auch leichter einheitliche Standards so-
wie sektor-, programm- und férdertypspezifische Metho-
den und Instrumente unter Beachtung soziokultureller
Besonderheiten entwickelt werden. Indem ,best practices"
der EZ-Organisationen gesammelt, ausgewertet und ver-
arbeitet wiirden, lieRe sich auch das trageriibergreifende
Jinstitutional learning” verbessern. Au3erdem kdnnte das
Zentrum auch einen Teil der anfanglich notwendigen Aus-
und Weiterbildungsaufgaben im Monitoring- und Evalua-
tionsbereich tbernehmen.

Bisher hat die Idee zur Griindung eines solchen Insti-
tuts noch nicht viele Freunde gefunden. Vielmehr wird der
Vorschlag von einigen Durchfiihrungsorganisationen da-
durch zu diskreditieren versucht, dass behauptet wird, es
solle ein Monopol fir die Evaluation der Wirksamkeit und
Nachhaltigkeit der EZ geschaffen werden. Doch dies war
nie intendiert und ware natirlich auch wenig zweckma-
Big. Vielmehr kommt es darauf an, dass der zurzeit beob-
achtete Reformeifer zur Verbesserung der Evaluations-
qualitat auf allen Ebenen der Durchfiihrungsorganisation
nicht erlahmt und die Wissenschaft hierzu einen konstruk-
tiven Beitrag leistet, um dadurch die Wirksamkeit und
Nachhaltigkeit der EZ — also ihre Qualitat — zu verbes-
sern.

71 Binnendijk (1999).
72 Kantowsky (1978), 20.
73 Deutscher Bundestag, Drucksache 13/4120.
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Impact Evaluation in Development Policy

Summary

In the last few years there have been many speculations about the effectiveness and impact of develop-
ment policy. Especially because in science as well as at donor organizations — although they perform a lot
of evaluation activities — only few profound outcomes exist concerning the topic. Meanwhile this problem
has caught attention not only in science but especially with the host organizations. The goal of the reforms
in the evaluation system with the German host- and implementing organizations is the strengthening of
evaluation as management instrument and as means of legitimizing development cooperation. All in all the
intention is to strengthen the impact evaluation within the limits of the project and program accompanying
monitoring activities and the implementation of evaluations. To achieve this goal, more and more scientific
concepts are included. The process of reform has just started and has to be continued consequently.
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