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Hintergrund

Spatestens die dramatischen Bilder vom Abzug des internationalen Militdrs und der Machtibernahme der
Taliban im August 2021 zeigten, dass das internationale Engagement zum Aufbau eines demokratischen und
friedlichen Afghanistans der vergangenen 20 Jahre nicht erfolgreich war.

Neben dem Militdreinsatz als Reaktion auf die Terroranschlage vom 11. September 2001 in den USA sollten
insbesondere mit zivilen Mitteln die Grundlagen dafiir gelegt werden, Afghanistan als friedlichen und moglichst
demokratischen Staat in der internationalen Gemeinschaft zu etablieren. Dieses zivile Engagement in Afghanistan
wurde von einer Vielzahl internationaler Akteure getragen, wobei Deutschland im Evaluierungszeitraum
von 2013 bis 2021 den zweitgroRten Anteil der bilateralen Unterstiitzungsleistungen finanzierte.

Die bereits 2021 beschlossene ressortgemeinsame Evaluierung beschrankt sich auf die drei Ministerien, die
das zivile Engagement Deutschlands in Afghanistan maRgeblich trugen: das Auswaértige Amt (AA), das
Bundesministerium des Innern und fir Heimat (BMI) und das Bundesministerium fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ). Neben dem ressortgemeinsamen Bericht wurden zudem drei
ressortspezifische Berichte verfasst. Gegenstand des hier vorliegenden Berichts sind die Ergebnisse der
Evaluierung zum Engagement des BMZ.

Hauptziel der Evaluierung war es, eine unabhdngige und umfassende Analyse und Bewertung des zivilen
Afghanistan-Engagements der Bundesregierung von 2013 bis 2021 vorzunehmen, um Erkenntnisse fir
zukinftige zivile Engagements der Bundesregierung in sehr fragilen und von gewaltsamen Konflikten gepragten
Kontexten zu gewinnen. Die Evaluierung soll dementsprechend auf politischer und strategischer Ebene primar
von den drei Ressorts AA, BMI und BMZ sowie vom Deutschen Bundestag genutzt werden kdnnen.

Die Evaluierung fand parallel zu zwei weiteren nationalen Aufarbeitungsprozessen zu Afghanistan statt: (1)
der 2022 eingerichteten Enquete-Kommission des Bundestags zu , Lehren aus Afghanistan fiir das kiinftige
vernetzte Engagement Deutschlands” und (2) dem Untersuchungsausschuss des Bundestags zu Afghanistan.

Vorgehensweise der Evaluierung

Evaluierungskriterien: Die Bewertung des zivilen Engagements der Bundesregierung in Afghanistan erfolgte
entlang der Evaluierungskriterien des Entwicklungsausschusses (Development Assistance Committee, DAC)
der Organisation fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (Organisation for Economic
Co-operation and Development, OECD):

e Relevanz: Tat die Bundesregierung in Afghanistan das Richtige?

e Kohdrenz: Haben die Ressorts ressortintern, ressortiibergreifend sowie national und international
koharent, synergetisch und koordiniert gehandelt?

o Wirkungen (Effektivitat und Impact): War das deutsche zivile Engagement in Afghanistan effektiv und
erzielte es Uibergeordnete Wirkungen?

¢ Nachhaltigkeit/Anschlussfahigkeit: War das deutsche zivile Engagement in Afghanistan nachhaltig
beziehungsweise anschlussfahig?

e Effizienz: War das deutsche zivile Engagement in Afghanistan effizient?

Dabei wurden drei Analyseebenen untersucht: die politische Entscheidungsebene, die strategische Ebene
der Ministerialverantwortlichen und die operative Ebene der umsetzenden Organisationen.

Theoriebasierung: In der Evaluierung wird ein theoriebasierter Ansatz verfolgt. Um der Evaluierung einen
transparenten theoretischen Malstab zugrunde zu legen, rekonstruierte die Evaluierung die dem
Engagement implizit zugrundeliegende Theorie des Wandels mithilfe vorliegender strategiebezogener
Dokumente sowie mit der Unterstiitzung involvierter Akteure aus den beteiligten Ministerien. Sie diente
einerseits dazu, die politischen Ziele des Engagements zu verstehen und diese im Lichte der tatsachlichen
Kontextentwicklungen zu untersuchen. Andererseits sollten damit ressortspezifische Wirkungslogiken
dokumentiert und dahinterliegende Annahmen moglichst genau dargelegt werden.
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Folgende Datenquellen wurden fiir die Evaluierung herangezogen: (1) einschlagige wissenschaftliche
Literatur und (Meta-)Evaluierungen; (2) ressorteigene Portfoliodaten und strategiebezogene Dokumente
sowie Programmberichterstattung, Evaluierungen und Wirkungsstudien; (3) Strategien und andere
Dokumente der afghanischen Regierung; (4) spezifische Datenbanken wie der Survey of the Afghan People,
mit dem die Wahrnehmungen und Ansichten der afghanischen Bevolkerung zu verschiedenen Themen tber
die Zeit erhoben wurden. Des Weiteren wurden (5) zahlreiche semistrukturierte Interviews mit
verschiedenen Akteursgruppen gefihrt.

Limitationen der Evaluierung: Fiir viele Bereiche des deutschen zivilen Engagements liegen keine
beziehungsweise nur qualitativ unzureichende Daten zur Wirksamkeit vor. Eine Datenerhebung in
Afghanistan war aus Sicherheitsgriinden nicht mdglich beziehungsweise hatte von den Taliban
instrumentalisiert werden kdnnen. Dieser Umstand hatte insbesondere fir die Ermittlung von dauerhaften
Wirkungen limitierende Folgen. Dies wurde an den entsprechenden Stellen kenntlich gemacht und durch
Plausibilitatserwagungen so weit wie moglich kompensiert. Vielfach befanden sich Wissenstrager*innen aber
auBerhalb Afghanistans und konnten so doch interviewt werden.

Das zivile Engagement der Bundesregierung in Afghanistan
Ziele der Bundesregierung und des BMZ

Das mit der internationalen Gemeinschaft abgestimmte Ziel des zivilen Engagements der Bundesregierung
war der Aufbau eines demokratischen Rechtsstaats, in dem die Regierung das Gewaltmonopol innehat und
deren Vertreter*innen das Vertrauen der Bevolkerung genieBen. So sollten eine langfristig
friedliche Entwicklung Afghanistans ermoglicht und Zukunftsperspektiven jenseits von Armut, Flucht,
Migration und Extremismus geboten werden. Die Bundesregierung, wie auch das BMZ im Speziellen,
wollte Beitrage zu diesem Ziel leisten. Darliber hinaus sollten mit dem Engagement des BMZ die
Lebensbedingungen der afghanischen Bevdlkerung im Norden des Landes sowie in Kabul verbessert
werden. Ein Fokus lag hier auf der Forderung von Frauen und Madchen.

Afghanistan-Portfolio des BMZ

Im Evaluierungszeitraum 2013 bis 2021 verausgabte das BMZ rund 1,725 Milliarden Euro und es wurden 213
Vorhaben im Auftrag des Ministeriums umgesetzt. Der GroRteil der Mittelabfliisse des BMZ entfiel auf den
Sektor Gute Regierungsfiihrung, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechte (41 Prozent), 70 Prozent dieser
Mittel flossen Uber den Treuhandfonds fir den Wiederaufbau Afghanistans (Afghanistan Reconstruction
Trust Fund, ARTF) ab. Des Weiteren bestand das Portfolio aus den Sektoren Nachhaltige
Wirtschaftsentwicklung (13 Prozent), Bildung (13 Prozent), Wasser (7 Prozent) und Energie (11 Prozent).
Diese sektorale Aufteilung gibt jedoch nur einen groben Uberblick, weil etwa unter dem Bereich Gute
Regierungsfihrung auch Vorhaben aus anderen Sektoren subsumiert wurden.

Die meisten im Evaluierungszeitraum vom BMZ verausgabten Finanzmittel (94 Prozent) flossen an staatliche
Durchfiihrungs- beziehungsweise Mittlerorganisationen — insgesamt mehr als 1,6 Milliarden Euro. Der Fokus
des deutschen zivilen Engagements lag im Norden Afghanistans, zudem gab es einen Schwerpunkt auf
Provinzen mit bedeutenden urbanen Zentren, einschliefRlich Balch und Kundus, und auf die Stadt Herat.

Ergebnisse der Evaluierung in Bezug auf das Engagement des BMZ

Rickblickend ist festzustellen, dass die gemeinsam mit der internationalen Gemeinschaft beschlossenen
politischen Ziele — vor allem der Aufbau tragfahiger staatlicher und 6konomischer Strukturen — nicht erreicht
wurden. Angesichts des auBergewdhnlich herausfordernden Kontexts in Afghanistan ware dies auch ohne
die Machtiibernahme durch die Taliban im August 2021 voraussichtlich nicht innerhalb eines absehbaren
Zeithorizonts moglich gewesen.

Wenngleich diese libergeordneten Ziele nicht realisiert werden konnten, leistete das BMZ doch wichtige Beitrage
zur Verbesserung der Lebensbedingungen der afghanischen Bevolkerung, insbesondere im Norden des Landes.
So hat das BMZ das Leben einer Generation von Afghan*innen in diesen Gebieten positiv mitgepragt.
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Konstitutiver Rahmen

Der afghanische Kontext vor 2001 und das internationale Engagement ab 2001 bis zum Beginn des
Evaluierungszeitraums 2013 weisen eine Reihe bestimmender Faktoren auf, die rilickblickend ein
erfolgreiches ziviles Engagement ab 2013 stark beeintrachtigten. Dazu gehoren vor allem der geringe Grad
der staatlichen Durchdringung Afghanistans, der Versuch, die kaum existierenden staatlichen Strukturen
nach westlichem Vorbild aufzubauen, das Fehlen innerafghanischer Wertschopfung, die wirtschaftliche
Abhangigkeit von auBen (Rentierstaat) sowie die anhaltenden gewaltsamen Konflikte vor dem Hintergrund
eines ausbleibenden innerafghanischen Friedensprozesses.

Relevanz

Mit den Zielen eines umfassenden staatlichen und wirtschaftlichen Aufbaus Afghanistans unterschatzte die
Bundesregierung, wie auch das BMZ, die Kontextbedingungen in Afghanistan und liberschatzte den eigenen
politischen Gestaltungsspielraum. Dabei handelte die Bundesregierung im Einklang mit der internationalen
Gemeinschaft und war einer der wichtigsten Unterstitzer der afghanischen Regierung. Allerdings
Ubernahmen Bundesregierung und BMZ damit gleichfalls die Annahmen der internationalen Akteure, dass
Afghanistan eines Staatsaufbaus von auRen bedurfte und dass dieser in dem vereinbarten internationalen
Rahmen relativ schnell geleistet werden kdnnte.

Die Ziele waren im Rickblick liberambitioniert und unrealistisch. Mit den afghanischen Eliten, die
Partikularinteressen vertraten, konnten sie nicht erreicht werden. Trotz des zunehmenden Wissens um diese
Problematik wurden mogliche Alternativen nicht ernsthaft verfolgt und die Bundesregierung hielt an der
intensiven Zusammenarbeit mit den afghanischen Regierungspartnern fest. In diesem Rahmen vollzog das
BMZ im Untersuchungszeitraum lediglich vereinzelt Anpassungen, ohne an den grundlegenden Zielen etwas
zu andern.

Kohdirenz

Trotz erheblicher Verbesserungsbemiihungen war das Engagement des BMZ in Afghanistan sowohl intern als
auch extern aufgrund groBer Herausforderungen von nicht hinreichender Kohdrenz gepragt. Die Ursachen
dafiir lagen teilweise auBerhalb der Handlungsmdglichkeiten des Ministeriums.

Die grofSten Herausforderungen fiir kohdrentes Handeln des BMZ waren die Vielzahl internationaler Partner,
die sich nur in den groben Zielvorstellungen einig waren, die Arbeit in einem unsicheren und von
militdrischem Handeln gepragten Umfeld und die Zusammenarbeit mit zerstrittenen afghanischen Partnern.
Zwar orientierte sich das BMZ bei seinen Aktivitdten stets an internationalen Vereinbarungen, doch reichten
diese nicht aus, um die Kohdrenz mit den Partnern des Ministeriums und mit anderen Gebern zu
gewahrleisten. Das Fehlen einer gemeinsamen deutschen Strategie fiir Afghanistan behinderte den
Lernprozess sowie notwendige Kurskorrekturen zusatzlich.

Effektivitéit und Impact

Das BMZ leistete wichtige Beitrage zur Verbesserung der Grundversorgung der afghanischen Bevolkerung,
insbesondere im Norden des Landes sowie in Kabul. Dies betraf insbesondere auch Frauen und Madchen.
Zudem wurden Veranderungen auf individueller Ebene fiir Teile der Zielgruppen erreicht. Entsprechende
Vorhabenkomponenten waren oft effektiv. So hat das BMZ gemeinsam mit anderen internationalen und
deutschen zivilen Akteuren Uiber 20 Jahre das Leben vieler Afghan*innen positiv beeinflusst und
entsprechende Impact-Ziele auf individueller Ebene teilweise erreicht.

Es gelang jedoch kaum, strukturbildende Veranderungen anzustofRen. So waren Vorhabenkomponenten, die
auf die strukturelle Starkung der Verwaltungs- und Regierungssysteme sowie der wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen zielten, lediglich in geringem MaRe effektiv. Genauso wenig fiihrten Erfolge bei der
grol¥flachigen Starkung individueller Kapazitdten von Verwaltungs- und Regierungsmitarbeitenden sowie der
vom BMZ ebenfalls geleisteten punktuellen Beitrage zur Umsetzung von Reformen zu einer strukturellen
Starkung dieser Systeme.

Das ressortgemeinsame und international abgestimmte Ziel des Aufbaus eines demokratischen
Rechtsstaats, in dem die Regierung das Gewaltmonopol innehat und deren Vertreter als legitim akzeptiert
werden, konnte so nicht erreicht werden. Die entsprechenden BMZ-Ziele auf der Impact-Ebene —
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die Starkung des rechtsstaatlichen Handelns staatlicher Akteure sowie des Vertrauens in und der Zufrieden-
heit mit staatlichen Institutionen auf nationalstaatlicher sowie subnationaler Ebene — wurden verfehlt.

Querschnittsthemen, strategische Steuerung und Umgang mit Risiken

Querschnittsthemen wurden vom BMZ im Rahmen des zivilen Engagements der Bundesregierung in
Afghanistan im Evaluierungszeitraum nur teilweise systematisch verfolgt. Die Férderung von Frauen
und Madchen sowie Konfliktsensibilitdt waren als Themen strategisch vorgegeben, wurden jedoch nicht
in alle Vorhaben integriert. Andere relevante Themen, wie die Inklusion marginalisierter Gruppen, wurden
weder auf strategischer noch auf operativer Ebene ausreichend beriicksichtigt. Grund dafiir waren
mangelnde landeriibergreifende Vorgaben, das Fehlen einheitlicher Konzepte und die unzureichende
Anwendung von grundsatzlich geeigneten Instrumenten.

Das BMZ-Portfolio wies im Ressortvergleich eine relativ gute Wirkungsorientierung hinsichtlich der Planung
auf. Das Monitoring blieb aber oftmals outputorientiert. Im Bereich der Evaluierung beglinstigte die im
Ressortvergleich fortgeschrittene Institutionalisierung von Evaluierung die Nutzung innovativer
Instrumente auf strategischer Ebene. Die Qualitat der Projektevaluierungen variierte jedoch stark.

Das BMZ, wie die anderen beiden Ressorts des deutschen zivilen Engagements, ging mit
Sicherheitsrisiken erfolgreich um. Viele andere Risiken, die aus institutionellen, politischen und
gesellschaftlichen Kontextfaktoren resultierten, konnten aber nicht ausreichend adressiert werden. In
der Folge konnten Vorhaben trotz der herausfordernden Arbeitsbedingungen umgesetzt werden,
Wirksamkeit und Nachhaltigkeit wurden jedoch beispielsweise durch mangelnde Ownership auf
Partnerseite, Korruption und Patronagenetzwerke negativ beeinflusst.

Nicht intendierte negative Wirkungen

Flr das internationale zivile Engagement in Afghanistan sind negative nicht intendierte Wirkungen gut belegt.
Da kaum Studien zu negativen Wirkungen der zivilen Aktivitaten der Bundesregierung vorliegen, stitzt sich die
Evaluierung vor allem auf jene Evidenz zum internationalen Engagement insgesamt. Es kann plausibel
angenommen werden, dass auch die deutsche EZ (wie das deutsche Engagement insgesamt) zu den folgenden
negativen Wirkungen beigetragen hat: (1) Der Rentierstaat mit ausgepragten Patronagenetzwerken wurde
gestarkt; (2) Korruption wurde befordert; (3) die Taliban wurden indirekt mit Ressourcen unterstiitzt und
indirekt legitimiert; (4) die Konkurrenz zwischen ethnischen Netzwerken wurde vergroRert und damit das
Konfliktpotenzial erhoht; (5) sozial-konservative Gegenbewegungen wurden bestarkt.

Das BMZ und die anderen deutschen und internationalen Akteure insgesamt setzten sich nur unzureichend
mit negativen Wirkungen auseinander. Diese waren dabei auch das Resultat eines Dilemmas
ziviler MaRnahmen im afghanischen Kontext: Wie rickblickend deutlich wird, war es nicht mdglich,
groRBvolumig Mittel einzusetzen, ohne historisch gewachsene Patronagenetzwerke erheblich zu
alimentieren und den Rentierstaat zu beférdern.

Nachhaltigkeit

Die Kontextbedingungen in Afghanistan erschwerten die Sicherstellung dauerhafter Wirkungen massiv.
Geringe Partnerkapazititen und Ownership standen der angestrebten Ubergabe von MaRnahmen an
afghanische Institutionen im Wege, womit Nachhaltigkeit im Sinne dauerhafter Wirkungen ohne die
kontinuierliche Unterstitzung und Ersatzvornahme durch internationale Geber auf absehbare Sicht nicht
realisierbar gewesen sein dirfte. Fir diese Herausforderungen fanden das BMZ wie auch die internationale
Gemeinschaft keine Losungen.

Die Bewertung der Nachhaltigkeit der Wirkungen zum Zeitpunkt vor der Machtiibernahme der
Taliban stellt sich wie folgt dar: Fur die geférderte Infrastruktur konnte davon ausgegangen werden,
dass diese auch nach MaRBnahmenende Bestand haben und genutzt werden wirde, wenngleich die
Instandhaltung oftmals nicht gesichert war. Die Dauerhaftigkeit der (ohnehin nur punktuellen) Starkung
der Strukturen war hingegen angesichts andauernder Abhdngigkeit von internationaler Unterstiitzung
unwahrscheinlich. Fir erreichte Wirkungen im Bereich der Grundversorgung und fir individuelle
Kapazitatszuwachse ist ein Fortbestehen plausibel.
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Die Dauerhaftigkeit der Wirkungen fiir den Zeitpunkt nach der Machtiibernahme der Taliban konnte nicht
abschlieRend bewertet werden. Es gibt jedoch Hinweise darauf, dass auch unter dem Taliban-Regime
Infrastruktur sowie einzelne Verwaltungsstrukturen weiterhin genutzt werden, jedoch nicht
notwendigerweise im Einklang mit dem urspriinglichen Zweck. Wirkungen im Bereich der Grundversorgung
und individuelle Kapazitatszuwachse haben in gewissem Umfang ebenfalls weiterhin Bestand. Das Taliban-
Regime beschrankt allerdings die Dauerhaftigkeit vieler Wirkungen, die insbesondere fiir Madchen und
Frauen erreicht wurden.

Effizienz

Aufgrund des schwierigen Kontexts, der internationalen Einbettung und der hohen innenpolitischen
Erwartungen waren die Kosten des zivilen Engagements der Bundesregierung und des BMZ-Engagements in
Afghanistan sehr hoch —insgesamt wie auch bezogen auf die einzelnen erbrachten Leistungen. Die begrenzte
Wirksamkeit der MalRnahmen bei gleichzeitig auRerordentlich hohen Kosten legt riickblickend eine kritische
Bewertung der Effizienz des Engagements nahe. Letztlich war jedoch selbst dieser hohe Ressourceneinsatz
angesichts der zu ambitionierten Ziele eines staatlichen und wirtschaftlichen Aufbaus Afghanistans
nicht ausreichend.

Gleichzeitig gibt es starke Hinweise dafiir, dass afghanische Akteure und Strukturen den groRen Mitteleinsatz
nicht absorbieren konnten. Dies bedeutete ein Dilemma fiir die Bundesregierung inklusive des BMZ mit
Blick auf die Fortsetzung des Engagements in Afghanistan. Eine vollstindige Bewertung unter
Effizienzgesichtspunkten obliegt dem politischen Raum, insbesondere dem Deutschen Bundestag und
der weiteren Offentlichkeit, weil diese nur unter angemessener Abwigung aller (innen-, sicherheits-,
aullen- und entwicklungs-)politischen Kosten des Engagements gegeniiber den Wirkungen angesichts der
internationalen Positionierung Deutschlands erfolgen kann.

Schlussfolgerungen

Mit dem deutschen wie dem internationalen zivilen Engagement wurden Beitrdge zur Verbesserung
der Lebensbedingungen der afghanischen Bevolkerung geleistet, insbesondere im Norden des Landes sowie
in Kabul. Uber 20 Jahre wurde das Leben der afghanischen Bevélkerung in diesen Regionen positiv
mitgepragt. Es wird erst mittelfristig moglich sein, genauer zu identifizieren, ob und inwieweit diese
Verbesserungen auch langfristig gesellschaftliche Strukturen nachhaltig beeinflusst haben oder ob dieses

Engagement lediglich eine Episode in der krisengezeichneten jiingeren Geschichte Afghanistans war.

Deutschland und die internationale Gemeinschaft verfehlten im Evaluierungszeitraum eindeutig ihre
Ziele, einen demokratisch legitimierten Rechtsstaat und tragfdhige wirtschaftliche und staatliche
Strukturen aufzubauen. Die Ziele waren angesichts des Kontexts zu ambitioniert und basierten auf
der falschen Annahme, die angestrebten Veranderungen von aullen und ohne eine ausreichende
Interessenskongruenz mit den Eliten Afghanistans erreichen zu kénnen. Die internationale
Gemeinschaft unterschatzte die Herausforderungen und Zwange internationalen Handelns und
Uberschatzte ihren Gestaltungsspielraum gegeniiber einer afghanischen Fihrungsschicht, die primar
auf die Wahrung regional segregierter und Kklientilistisch organisierter Interessen bedacht war
(Schlussfolgerung 1). Unter diesen Voraussetzungen konnten die Instrumente der strukturbildenden EZ
ihre Starken kaum entfalten (Schlussfolgerung 2), das BMZ passte sein Engagement aber trotz dieser
Kontextbedingungen allenfalls begrenzt an (Schlussfolgerung 3). Auch die teils sinnvollen Neuerungen
im Hinblick auf Monitoring und Lernen anderten daran wenig (Schlussfolgerung 4). Risiken
potenzieller negativer Wirkungen wurden zudem nicht ausreichend beriicksichtigt (Schlussfolgerung
5).

Der Einsatz in Afghanistan brachte Dilemmata mit sich, die vom BMZ allein nicht aufzuldsen
waren. Ein Beispiel dafiir ist die von den USA und in der Folge der internationalen Gemeinschaft als
notwendig erachtete Einbindung ehemaliger Warlords in die Regierung, wodurch die Legitimitat der jungen
Demokratie sowie das Vertrauen der Bevolkerung in den afghanischen Staat beschadigt wurden. Ein
weiteres Dilemma bestand in der Notwendigkeit, zur Erreichung der {bergeordneten Ziele mit
staatlichen Akteuren zusammenzuarbeiten, obwohl deren begrenzte Ownership fiir den neuen Staat und
feste Verankerung inilliberalen und klientelistischen Netzwerken bekannt waren.
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Das Verfehlen der Ubergeordneten Ziele ist allerdings nicht damit gleichzusetzen, dass alle gewahlten
Handlungspfade und Instrumente grundsatzlich und gleichermaRBen scheiterten. Krisen sind kontextabhangig
und daher muss genau analysiert werden, welches Instrument fiir die jeweilige Krise geeignet ist,
beziehungsweise gepriift werden, welche Anpassung sich fir den jeweiligen Kontext anbietet. Vor allem
bedarf es kontinuierlicher A-priori-Einschatzungen und Lernprozesse dariiber, was mit den Instrumenten der
EZ unter welchen Kontextbedingungen geleistet werden kann und welche Voraussetzungen dafiir erfillt
werden missen. Ein solch evidenzbasierter, kontinuierlicher Lern- und Anpassungsprozess fand im Rahmen
des zivilen Engagements in Afghanistan nicht ausreichend statt. Bei einem Einsatz in anderen sehr fragilen
und von gewaltsamen Konflikten gepragten Staaten sollten solche Prozesse besser genutzt werden.

Schlussfolgerung 1: Das BMZ (wie die Bundesregierung und die internationale Gemeinschaft insgesamt)
schatzte die Herausforderungen fiir sein Engagement in Afghanistan und die eigenen Gestaltungs-
moglichkeiten mit Blick auf die Umsetzung seiner libergeordneten Ziele falsch ein. Die politischen Ziele waren
Uberambitioniert und die Wirkungsannahmen fiir das zivile Engagement hielten der Realitat nicht stand.

Schlussfolgerung 2: Die zu ambitionierten politischen Ziele des BMZ (und der Bundesregierung insgesamt)
wurden auch deshalb nicht erreicht, weil im konfliktgepragten afghanischen Kontext die Instrumente der
strukturbildenden EZ ihre Starken kaum entfalten konnten. Gleichzeitig war es unter diesen schwierigen
Bedingungen immerhin moglich, in den Interventionsgebieten die Versorgung der Bevolkerung mit
Basisdienstleistungen substanziell zu verbessern.

Schlussfolgerung 3: Das BMZ passte (analog zu den anderen am zivilen Engagement beteiligten Ressorts) die
strategischen Ziele seines entwicklungspolitischen Engagements in Afghanistan vor dem Hintergrund des
ausbleibenden Erfolgs nicht ausreichend an. Der politisch gesetzte Zielrahmen sowie institutionelle
Lernhindernisse unterbanden, dass das BMZ vorhandenes (und haufig in eigenen Lernaktivitdten selbst
generiertes) Wissen mafgeblich flr eine realistische Anpassung seiner strategischen Ziele nutzte.

Schlussfolgerung 4: Das BMZ fiihrte fir das Afghanistan-Portfolio sinnvolle Neuerungen in den Bereichen
Monitoring, Evaluierung und Lernen ein. Gewonnene Erkenntnisse zur Wirksamkeit wurden jedoch zu wenig
bei der Portfoliosteuerung berlicksichtigt, die weitgehend outputorientiert blieb.

Schlussfolgerung 5: Das BMZ (wie auch die anderen beteiligten Ressorts) beriicksichtigte in seinem
Engagement in Afghanistan nicht ausreichend die Risiken potenzieller negativer Wirkungen und
unterminierte damit seine eigenen Ziele.

Lehren aus dem Afghanistan-Engagement und Empfehlungen

Im Rahmen der ressortgemeinsamen Evaluierung wurden ressortgemeinsame Empfehlungen erarbeitet.
Diese werden nachfolgend kurz aufgefiihrt.!

Ressortgemeinsame Empfehlungen

Empfehlung 1: Die Bundesregierung? sollte ihr Engagement in sehr fragilen und von gewaltsamen Konflikten
gepragten Staaten starker auf ressortiibergreifend abgestimmten und regelmaRig Uberpriften Positionen
basieren. Dabei sollte sie zu einem absehbaren Engagement wertebasiert und zugleich starker
interessengeleitet klaren, ob grundlegende auRen-, sicherheits- und entwicklungspolitische Interessen
Deutschlands betroffen sind, die ein Handeln erfordern und ob die notwendigen Kapazitaten fir dieses
Handeln verfigbar sind.

Empfehlung 2: Die Bundesregierung sollte fir konkrete Krisen- oder Konfliktfille ein die Ressorts
Ubergreifendes Beratungs- und Koordinationsgremium einrichten, das in solchen Situationen eine
handlungsleitende Positionierung der Bundesregierung (ibergeordnet und koharent vornimmt und dem
Kabinett zur Entscheidung empfiehlt. Dariiber hinaus sollte dieses Gremium in einem Krisen- oder Konfliktfall

1 Details finden sich im ressortgemeinsamen Bericht.
2 Flrdie ressortgemeinsamen Empfehlungen wird stets die Bundesregierung als Adressatin der Handlungsempfehlungen benannt. Ausgehend von
einem vernetzten Ansatz sind die Empfehlungen jedoch auch fiir weitere Ressorts relevant.
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die Koordinierung eines operativen Engagements der beteiligten Ressorts vornehmen und dabei im Falle von
Meinungsverschiedenheiten auch weisungsbefugt agieren kénnen.

Empfehlung 3: Die Bundesregierung sollte unter Beriicksichtigung der in Empfehlung 2 genannten
Koordinationsstruktur eine gemeinsame, aus den politischen Zielen abgeleitete Strategie (einschlieBlich des
gewiinschten Endzustands des Engagements) entwickeln und hierbei die Verantwortlichkeiten und
Aufgabenfelder der einzelnen Ressorts klar benennen und eine kontinuierliche Abstimmung und Anpassung
des Engagements sicherstellen.

Empfehlung 4: Die Bundesregierung sollte bei zivilen Interventionen in Krisensituationen Instrumente des
ressortibergreifenden Monitorings und der ressortiibergreifenden Evaluierung substanziell starken.

Empfehlung 5: Die Bundesregierung sollten bei Engagements in Krisenkontexten die vorliegende Evidenz aus
Monitoring, Evaluierungen, Implementierungspraxis und Wissenschaft stirker zur Uberpriifung und
gegebenenfalls notwendigen Anpassungen Ubergeordneter Ziele, Strategien und strategischer Steuerung
nutzen und dafiir eine offene und konstruktive Fehler- und Lernkultur schaffen.

Empfehlung 6: Die Bundesregierung sollte bei der strategischen Planung und operativen Umsetzung in sehr
fragilen und von gewaltsamen Konflikten gepragten Kontexten potenzielle negative Wirkungen
systematischer beriicksichtigen und deren Eintreten kontinuierlich tberpriifen.

Ressortspezifische Empfehlungen fiir das BMZ

Die nachfolgenden ressortspezifischen Empfehlungen an das BMZ beziehen sich auf die Positionierung und
Zielsetzung (Empfehlung 1), die Strategiebildung (Empfehlung 2), die Anforderungen fiir eine wirksame
strukturbildende TZ und FZ (Empfehlung 3), den Ausbau innovativer Steuerungsinstrumente (Empfehlung 4),
den Umgang mit potenziellen negativen Wirkungen (Empfehlung 5), das ressortinterne Lernen
(Empfehlung 6) sowie den Umgang mit Querschnittsthemen (Empfehlung 7).

Eine Lehre des deutschen Afghanistan-Engagements ist, dass die Rahmenbedingungen — mangelnder
Rickhalt der Partner fir den neuen Staat, zunehmend offene Konfliktaustragung und fehlende physische
Sicherheit — einen entwicklungspolitischen Erfolg beim Aufbau von Demokratie, Rechtsstaat und
funktionalen Wirtschaftsstrukturen kaum ermoglichten. Das BMZ konnte sich jedoch nicht von den
Uberambitionierten Zielen der Bundesregierung l6sen. Stattdessen entstanden, auch aufgrund der
Ressortkonkurrenz, fiir das BMZ (wie auch fir die anderen Ressorts) Anreize fiir eine Gberoptimistische
Haltung gegeniiber unrealistischen Oberzielen der Bundesregierung. Hierfiir lag die Verantwortung vor allem
auf politischer Ebene (international wie national).

Das Ministerium tragt aber als ein Teil der Regierung ebenso Verantwortung. Aus heutiger Sicht tat das BMZ
nicht genug, um die eigenen Lehren konsequent zu Ende zu denken. Es hatte mindestens AnstoRRe fir das
Kabinett geben miissen, das Engagement fundamental zu liberdenken oder es gegebenenfalls sogar zu
beenden. Ein Grund fiir dieses Versdumnis mag sein, dass in Afghanistan die limitierten Moglichkeiten, unter
gewaltsamen Konfliktbedingungen wirksame EZ (auch mit friedensfordernden Instrumenten) leisten zu
kénnen, offenbar wurden.

Empfehlung 1: Das BMZ sollte bei der Operationalisierung politischer Ziele in sehr fragilen und von
gewaltsamen Konflikten gepragten Staaten die Grenzen des eigenen Einflussbereichs realistisch bewerten
und diese Einschatzung bei der Zielformulierung und Portfoliogestaltung beriicksichtigen.

Empfehlung 2: Das BMZ sollte seine Strategien in sehr fragilen und von gewaltsamen Konflikten gepragten
Landern kontextrobust formulieren und die zur Verfiigung stehenden Instrumente flexibler einsetzen und
damit zielorientierter ausgestalten. Als Grundlage hierfir sollte das BMZ ressortgemeinsame Analysen und
Strategien nutzen.

Empfehlung 3: Das BMZ sollte Minimalanforderungen fiir den Einsatz strukturbildender Instrumente
(TZ und FZ) in sehr fragilen und von gewaltsamen Konflikten gepragten Kontexten formulieren.

Empfehlung 4: Das BMZ sollte seine strategischen Lern- und Steuerungsinstrumente fiir sehr fragile und von
gewaltsamen Konflikten gepragte Kontexte weiter scharfen und dabei auf seine Erfahrungen mit innovativen
Ansatzen wahrend seines Afghanistan-Engagements aufbauen.
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Empfehlung 5: Das BMZ sollte bei der strategischen Planung und operativen Umsetzung in sehr fragilen und
von gewaltsamen Konflikten gepragten Kontexten potenzielle negative Wirkungen systematischer
bericksichtigen und deren mogliches Eintreten kontinuierlich Gberprifen.

Empfehlung 6: Das BMZ sollte insbesondere bei Engagements in sehr fragilen und von gewaltsamen
Konflikten gepragten Kontexten eine offene und konstruktive Fehler- und Lernkultur starken. Dabei sollte es
die verfiigbare Evidenz friihzeitig und regelmiRig fiir die Uberpriifung und gegebenenfalls notwendige
Anpassung Ubergeordneter Ziele, Strategien und der strategischen Steuerung nutzen.

Empfehlung 7: Das BMZ sollte konkretere Vorgaben zur angemessenen Bericksichtigung von
Querschnittsthemen beziehungsweise Qualitatsmerkmalen in sehr fragilen und von gewaltsamen Konflikten
gepragten Kontexten entwickeln, ohne hierdurch eine schnelle und flexibilitdtsorientierte Implementierung
zu hemmen.

Umsetzungshinweise zu jeder Empfehlung finden sich in Abschnitt 10.3.

Dies ist die deutsche Zusammenfassung des DEval-Berichts "Ressortgemeinsame strategische Evaluierung des
zivilen Engagements der Bundesregierung in Afghanistan. Ressortspezifischer Bericht zum Engagement des BMZ in
Afghanistan". Der vollstandige Bericht kann hier heruntergeladen werden:
https.//www.deval.org/de/evaluierungen/laufende-und-abgeschlossene-evaluierungen/ressortgemeinsame-
strategische-evaluierung-des-zivilen-engagements-deutschlands-in-afghanistan





