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Executive Summary

Background to the evaluation and
approach adopted

On behalf of the Federal Foreign Office
(AA) and the Federal Ministry for
Economic Cooperation and Development
(BMZ), German humanitarian assistance
abroad has been subjected to an inter-
ministerial, independent evaluation for the
first time ever. The objective of the
evaluation was to undertake an
independent, comprehensive analysis and
assessment of Germany’s humanitarian
assistance abroad (not including
humanitarian mine clearance) in order to
gain insights which can be used for
management purposes by the two
ministries concerned. Another use for the
information acquired was accountability
towards parliament.

The following issues were to be
considered in particular:

1. Relevance and results of the
measures

2. Interface management between
the Federal Foreign Office and the
Federal Ministry for Economic
Cooperation and Development

3. Coordination and complementarity
with the measures of other donors,
in particular the European Union
and United Nations organisations

4. Appropriateness of the financing
channels (international as opposed
to national organisations, taking
into account local implementation
capacities) and

5. Linking up emergency relief,
emergency and transitional aid,
reconstruction and development
cooperation in line with the concept
of linking relief, rehabilitation and
development (LRRD)

with recommendations being provided for
possible improvements.

Xi

The focus of the evaluation was the
humanitarian assistance abroad provided
by the AA and BMZ in the last five years
(2005 to 2009) and ongoing aid
interventions if any. At the forefront of the
evaluation were the humanitarian
emergency assistance of the AA and the
development-oriented emergency and
transitional aid of the BMZ. Other
interventions by the AA and interventions
by the BMZ for reconstruction and
(government and non-governmental)
development cooperation were included
with a view to assessing internal
coherence and alignment with the LRRD
concept (linking emergency relief,
emergency and transitional aid,
reconstruction and development
cooperation). Earmarked contributions to
international organisations were also
included in the evaluation. However, these
were assessed primarily on the basis of
reports and evaluations made by the
respective organisation itself.

The evaluation of German humanitarian
assistance is a complex undertaking
involving a large number and a wide
spectrum of measures and participants.
Key elements of the evaluation included
an evaluation matrix, a reconstructed
intervention logic for German humanitarian
assistance and six case studies from
Haiti, Uganda, Chad, Myanmar, the
Democratic Republic of the Congo (East)
and Darfur, Sudan; each one of which
included a number of project case
studies. Taking the evaluation matrix as a
starting point a variety of methods was
used to collect and analyse data.



Major findings and conclusions

Context and portfolio

The global context for German
humanitarian assistance is changing
radically, with new challenges emerging
for the delivery of humanitarian
assistance. Armed conflicts are becoming
increasingly complex. Climate change,
high food prices, migration, rapid
unplanned urbanisation and pandemics all
have an effect on humanitarian
assistance. Natural disasters are
becoming more frequent and more severe.
The correlation between vulnerability to
crises and chronic poverty is increasingly
being recognised. The lion’s share of the
funding available for humanitarian
assistance today goes to areas suffering
protracted and complex crises. Eighty per
cent of international humanitarian
assistance goes to fragile states.
Questions of coordination and leadership,
the participation of beneficiaries and
beneficiary accountability along with the
increased numbers and diversity of actors
involved remain major challenges for
international humanitarian assistance. At
international level, humanitarian reform
along with skills training, quality and
learning initiatives are responses to
existing challenges.

The German government gears its
humanitarian assistance towards relevant
international agreements on humanitarian
assistance and development cooperation.
In their respective fields of activities the
two ministries (but not the German
government as a whole) have a number of
general objectives, strategies and
guidelines. These provide relevant and
important guidance for the funding of the
projects of German implementation
partners of the two ministries. So far,
however, they have not sufficiently
clarified the results orientation and a
number of important fundamental issues of

German humanitarian assistance and
provide no strategic orientation for
German humanitarian assistance as a
whole. An inter-ministerial, results-
oriented, strategic concept for German
humanitarian assistance as a whole could
provide the needed clarification, improve
strategic orientation and thus contribute to
strengthening the humanitarian assistance
provided.

The two key intervention areas of German
humanitarian assistance are the
emergency response of the Federal
Foreign Office and the development-
oriented emergency and transitional aid
(DETA) carried out under the remit of the
Federal Ministry for Economic Cooperation
and Development. Between 2005 and
2009 the German government financed
measures worth a total of 804.1 million
euros using this earmarked project funding
(453.6 million euros via BMZ and 350.5
million euros via the Federal Foreign
Office). To these must be added the
earmarked funding through other BMZ
budget lines and via other public-sector
stakeholders, which means that the
German government reported total
German humanitarian assistance worth
1.188 billion euros during this period to the
Development Assistance Committee of the
Organisation for Economic Co-operation
and Development (OECD DAC). These
two ministries do not carry out
humanitarian assistance measures
themselves, but provide earmarked and
non-earmarked funding to international
organisations (United Nations,
International Committee of the Red Cross)
as well as project and programme funding
for German organisations (non-
governmental organisations, German Red
Cross Society and the state implementing
organisations). German and international
non-governmental organisations received
29 per cent of the earmarked funding. This
was almost equivalent to the amount



provided to United Nations organisations
(33 per cent). Non-earmarked funding
(about five per cent of humanitarian
assistance spending during the evaluation
period), as promoted within the framework
of the Good Humanitarian Donorship
Principles, and joint financing
arrangements (such as country-specific
Common Humanitarian Funds and
Emergency Response Funds and also the
Central Emergency Response Fund) are
rare.

Although the German government is one
of the largest bilateral donors of official
development assistance (ODA) at
international level, the share of
humanitarian assistance in its total ODA is
significantly below the average of other
donors. German humanitarian assistance
is characterised by a high percentage of
earmarked project funding, using —
particularly in the case of the Federal
Foreign Office — a large number and a
wide spectrum of German and
international organisations in a great
number of humanitarian crises. As the
country case studies demonstrate,
German humanitarian assistance at
country level plays only a secondary role.
This means that German humanitarian
assistance as a whole is very fragmented
and compartmentalised.

Relevance and appropriateness

Appropriately, the actors involved in
German humanitarian assistance use the
United Nations-coordinated flash and
consolidated appeals. Because of various
limitations, however, these do not offer a
complete overview of humanitarian needs
and capacities on the ground. Actors in
German humanitarian assistance only
rarely conduct systematic and
comprehensive context and needs
analyses, and often do not sufficiently
specify the particular needs that are to be
met in the given humanitarian crisis
context by the proposed measures. The

ministries lack the human and technical
capacities that are actually needed to
assess the quality of analyses conducted
by their implementation partners. All in all,
this form of needs assessment and
decision-making with respect to German
humanitarian assistance measures is
patchy and results in a lack of clarity,
comprehensibility and transparency in the
selection of the financed measures,
locations and target groups.

The project measures undertaken by
German humanitarian assistance during
the evaluation period were, as
demonstrated by the country case studies,
for the most part relevant in terms of
meeting the needs of the affected
population groups and the needs of the
various areas (both national and regional).
German humanitarian assistance, with its
often standardised approaches, is for the
most part appropriate in the way it
responds to sudden natural disasters. In
terms of compliance with humanitarian
standards, adjustments need to be made
on a context-specific basis. In the
protracted and complex crises which are
occurring more and more frequently and
often require longer-term, locally adapted,
non-standardised approaches, the term,
the approaches and the strategic
procedures need to be adjusted. The
approaches adopted are not always
appropriate and are not well enough
integrated with development cooperation
instruments. There has so far been no
debate in discussions about German
humanitarian assistance regarding the
consideration and realisation of the fragile
state concept and the whole-of-
government approach. The link to national
policies, strategies and programmes is still
insufficient.

Effectiveness and coverage

The results orientation and the formulation
of results-oriented objectives of German
humanitarian assistance are still not
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adequate. This applies to German
humanitarian assistance as a whole and to
measures at project level, both those
conducted by national organisations and
those carried out by international
organisations. This means that there is a
lack of important foundations for
performance assessment, which would
provide information about the degree to
which the objectives have been achieved,
the degree of coverage and the
effectiveness of German humanitarian
assistance. Beneficiary accountability is
still largely neglected. Independent
evaluations are rare.

The findings of the country studies which
were conducted in the context of this
evaluation indicate that the measures
financed have in most cases produced
good or satisfactory results in terms of
improving the living conditions of
individuals affected by crises.

As is to be expected of professional
organisations, technical implementation
appeared to be good in many of the
projects reviewed. In individual countries
and regions German organisations occupy
key positions in key sectors. The targeting
of measures follows a range of different
criteria, which are not only needs based.
This contradicts to some extent the
standards that humanitarian assistance
sets itself. In some contexts targeting is
only passive, i.e. the measures address
the general population in the project area
or individuals who come to a project
location. There is thus a risk that
measures might not reach the neediest.
As claimed and as expected, German
humanitarian assistance does respond
quickly to a crisis, especially in the case of
providing emergency aid.

Important factors influencing the
effectiveness of German-funded
humanitarian assistance have been
identified. As the results of the country
studies demonstrate, these include in

particular the participation by and
contribution of the local population,
government structures and interventions,
the safety and security of staff members,
the capacities and management of
organisations involved in implementing
humanitarian assistance financed by the
German government, results-based
reporting that builds on results-based
monitoring and evaluation, terms and
conditions of funding and the application
thereof, as well as technical expertise and
learning in the field of humanitarian
assistance.

Efficiency

All'in all, the players involved in German
humanitarian assistance know too little
about the efficiency of their measures. To
date there have been no systematic
efficiency studies. Available information
does indicate that there is still scope for
savings and efficiency gains, for instance
by focusing German humanitarian
assistance more strongly on more
strategically selected countries and
selected implementation partners.

Impact

Because of a lack of results orientation
and inadequate information, the players
involved in German humanitarian
assistance know too little about the impact
of the measures pursued. The country
studies indicate that German humanitarian
assistance does provide far-reaching
benefits to the individuals and
organisations involved. This is especially
true for development-oriented emergency
and transitional aid. The very nature of
emergency relief means that impacts can
hardly be expected. Saving lives or
“enabling people to live in dignity and
security”, which is often cited as the
overall objective of international and
German humanitarian assistance, was the
exception rather than the rule in the
country studies that were analysed, a fact

Xiv



that is known for humanitarian assistance
in general due to the generally protracted
nature of humanitarian crises and the
short-term nature of the measures
implemented.

Sustainability/connectedness

Local capacities are crucial for the
sustainability and connectedness of
humanitarian assistance. Frequently the
actors involved in German humanitarian
assistance limit themselves to the use of
local capacities in various forms and
functions. In some cases, especially in
emergency relief and in extended
emergency aid, certain measures still tend
to take on “a life of their own” when
implementation by German
implementation partners continues.
Although some examples of good practice
do exist for capacity development
measures, the potential has not yet been
sufficiently exploited.

Cross-cutting issues

In general, there is much scope for
improvement in terms of taking into
account and realising cross-cutting issues
in German-funded humanitarian
assistance. The cross-cutting issues
(human rights, gender, conflict
sensitivity/do no harm, environmental
soundness, HIV and AIDS as well as
protection) are currently mainstreamed to
varying degrees in German humanitarian
assistance. While a number of these
issues are taken into greater and more
systematic consideration by international
organisations, in some cases through
organisation-wide initiatives, and while
they are institutionally anchored within the
Deutsche Gesellschaft fir Technische
Zusammenarbeit (since 1 January 2011
the Deutsche Gesellschaft fur
Internationale Zusammenarbeit) through
the DAC markers, the commitment of most
non-governmental organisations to these
cross-cutting issues is still rudimentary.

Some have anchored the issues in their
strategies, concepts and forms, indicating
sensitivity to these issues, but this is still
no guarantee that they will be
appropriately realised. When projects are
implemented there are some specific
activities for gender and conflict
sensitivity/do no harm, but the issues are
still not systematically taken into account.
The potentials and capacities available
within German humanitarian assistance
and development cooperation
organisations have not yet been
adequately exploited.

Linking relief, rehabilitation and
development (LRRD)

Although it is generally accepted that
linking relief, rehabilitation and
development must be seen as a
contiguum, rather than a continuum, in
practice the latter approach tends to
dominate in the way actors think and act,
and in the pertinent discourse. To date the
LRRD debate in relation to German
humanitarian assistance in fragile states is
still not sufficiently dovetailed with
engagement for a whole-of-government
approach.

A number of actors involved in German
government-funded humanitarian
assistance have a wealth of conceptual
and practical experience in linking relief,
rehabilitation and development and in
conflict-sensitive cooperation in fragile
states. The German government also has
in place suitable mechanisms to respond
appropriately in different contexts with its
two specific budget lines for humanitarian
emergency relief and development-
oriented emergency and transitional aid
(adjustments need, however, to be made
to the low commitment appropriations in
the BMZ budget line for development-
oriented emergency and transitional aid).
The German government does not,
however, yet use these mechanisms and
the specific potential they offer in a
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sufficiently strategic and concerted
manner.

Although exit strategies for humanitarian
assistance are now standard parts of the
Federal Foreign Office procedure and are
part of the project documents of the World
Food Programme, they are, however,
often unrealistic and inadequate to prevent
extended operations in emergency mode.
The necessary change of perspective,
which would involve thinking about the
follow-up or discontinuation of the
measures from the very beginning of
humanitarian assistance measures and
ensuring an intelligent combination of
appropriate instruments in each case, has
not yet taken place on the scale required.
This is why linking emergency relief,
transitional aid and development
cooperation is still inadequate.

“Business as usual’ with a large number of
strategically poorly oriented, often isolated
and not always adequately coordinated
humanitarian assistance measures that
are not sufficiently dovetailed with
development cooperation and other policy
fields is no longer enough if the German
government’s humanitarian assistance is
to be future oriented. German
humanitarian assistance has the potential
to become a positive example of LRRD
and transition in selected countries within
the framework of existing structures on the
ground and in cooperation with like-
minded donors and selected
implementation partners.

Interface management (Federal Foreign
Office — Federal Ministry for Economic
Cooperation and Development)

In spite of improvements in details during
the evaluation period, the conceptual and
structural weaknesses in managing the
interface between the two ministries and in
interface management within each ministry
predominate. This inadequate interface
management is preventing “joined-up”

German humanitarian assistance, which in
turn negatively affects German
humanitarian assistance as it faces major
challenges, in particular with respect to
LRRD and humanitarian assistance in
fragile contexts.

Appropriateness of the financing
channels

Appropriate financing channels are of
paramount importance to the relevance
and results of German humanitarian
assistance and for ensuring the
appropriate linking of relief, rehabilitation
and development. The ministries involved
do use a large number and diverse range
of mechanisms, but their selection is not
based on specific criteria nor is it always
comprehensible. The ministries do not
deploy their implementation partners
strategically based on complete
knowledge and appropriate assessments
of their comparative advantages. Joint
financing mechanisms are rarely used.

The large number of implementing non-
governmental organisations, especially in
Federal Foreign Office operations, boosts
a proliferation of actors, which is generally
accepted as being unproductive. When
faced with a sudden acute crisis, the
Federal Foreign Office does not
sufficiently examine whether organisations
that were not previously active on the
ground in that country offer any added
value, and, if so, what kind of added value.

All international and German categories of
organisation supported by the two
ministries in German humanitarian
assistance (UN, ICRC, German state-
owned organisations, NGOs) and/or
individual organisations within these
categories offer specific comparative
advantages, strengths and weaknesses in
their humanitarian assistance. The
differences between different international
organisations as well as between different
German organisations can be greater than
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the differences between international and
German organisations.

All'in all, the ministries involved do not yet
have a real systematic overview of the
capacities of the organisations providing
humanitarian assistance financed by
Germany. The large number of
organisations, especially for humanitarian
emergency relief provided by the Federal
Foreign Office, makes it difficult to produce
such a systematic overview and keep it up
to date.

The evaluation did not provide any
indication that international organisations
are generally better or worse suited than
German organisations to implement
German humanitarian assistance.

Coordination and complementarity

Germany participates both at international
and at field level in relevant donor
coordination bodies and provides
coordination funding in particular through
the UN Office for the Coordination of
Humanitarian Affairs (UN OCHA). But
Germany plays no or only a secondary
role in strategic donor coordination,
especially at field level but also in
international bodies. No specific German
position nor any active and committed
intervention for strategically selected
reforms and improvements in international
and country-specific humanitarian
assistance can currently be identified.

The implementation partners of German
humanitarian assistance are more or less
actively involved in operational
coordination on the ground, in particular
within the scope of clusters. Contributions
made to shaping and further developing
coordinating bodies have up until now
been limited largely to international
organisations.

The Humanitarian Aid Coordinating
Committee is a relevant and useful body
for German humanitarian assistance. It is

appreciated by those involved, primarily
because of the forum it offers to share
information. Existing potential to improve
coordination has not yet been fully
exploited. The DETA coordination body is
relevant and useful, particularly within the
context of the annual planning of the
Federal Ministry for Economic Cooperation
and Development.

Major recommendations

Strategic recommendations to the inter-
ministerial working group

On an inter-ministerial basis the German
government should

o Draw up results-oriented objectives for
German humanitarian assistance and
communicate these clearly.

e Elaborate, implement, monitor and
evaluate a strategic government
concept for German humanitarian
assistance as a whole, based on these
objectives, and report regularly on this;
this should include elaborating further
strategic concepts for cooperation with
international and selected German
organisations and selected countries
which are a focus of the humanitarian
assistance provided by the two
ministries.

e Require results-oriented
implementation of measures and
reporting by selected implementation
partners within the framework of the
strategic concept.

The objectives and the strategic concept
should cover the following key aspects:

e The concept should explicitly
contribute to the clarification of the
scope of application of relevant
international agreements and
humanitarian principles for the German
humanitarian assistance delivered by
the Federal Foreign Office and the
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Federal Ministry for Economic
Cooperation and Development.

e LRRD as a contiguum should be
explicitly mainstreamed as part of this
concept and the strategy for putting the
approach consistently into practice
should be laid out.

e German engagement should focus on
key areas and sectors in which the
ministries and implementation partners
offer comparative advantages and
wide-reaching competencies and
experience.

e The cross-cutting issues to be taken
into account should be laid out and
made binding, and implementation
partners consistently required to
realise these.

e The Federal Foreign Office should
focus more on its core mandate, short-
term emergency relief. Emergency aid
should be part of a timely and
courageous development-oriented
emergency and transitional aid (DETA)
approach. In fragile states this should
be part of a whole-of-government
approach designed to support actors at
national level.

e German humanitarian assistance
should concentrate to a greater extent
on selected crises and countries.

e The ministries’ involvement in
international skills training, quality and
learning initiatives should be stepped
up, and the realisation of the initiatives
in German humanitarian assistance
should be supported. German
humanitarian assistance should — as
planned — introduce a comprehensive
evaluation approach for all measures.

Operational recommendations to the
inter-ministerial working group

The structures, processes and resources
of German humanitarian assistance

should be modified, including the
following:
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The ministries should require more
strongly than has so far been the case
that context and needs analyses
conducted within the framework of
German humanitarian assistance be
embedded in and be made
complementary to the United Nations’
Consolidated Appeal Process and UN
appeals, and that they look in more
detail at local capacities, national
policies, strategies and programmes,
targeting mechanisms and coverage.

A limited number of implementation
partners should be selected
systematically and on the basis of
predetermined criteria. The ministries
should examine the possibility of more
programme-oriented funding allocation
for qualified implementation partners
instead of individual project allocations.
In acute crises, the specific value
added of channelling funding via
implementation partners who only
establish a presence on the ground in
the wake of the crisis as opposed to
partners already based in the partner
country should be examined on a
case-by-case basis.

Greater involvement in joint and
programme funding should be
facilitated.

The ministries should provide the
capacities required to manage German
humanitarian assistance as a whole
and to steer the recommended
strategic concept, and should further
develop existing capacities in line with
needs.

Interface management between the
Federal Foreign Office and the Federal
Ministry for Economic Cooperation and
Development, as well as within each



ministry, and with the German
embassies should be further improved.

e The German government should also
contribute to improving the statistics
relating to German humanitarian
assistance, in the context of ongoing
initiatives to improve the official
development assistance statistics. The
consistency and results orientation of
reporting should be enhanced.

e The Federal Ministry for Economic
Cooperation and Development should
strengthen its initiatives to raise
commitment appropriations within the
budget line for development-oriented
emergency and transitional aid.

These adaptations should be undertaken
within the framework of the recommended
strategic concept for German humanitarian
assistance as a whole, to ensure that
adaptations are undertaken within the
scope of results-oriented objectives and a
consistent strategy, and to ensure an
appropriate response to the key
challenges faced by German humanitarian
assistance, in particular linking relief,
rehabilitation and development and
humanitarian assistance in complex,
protracted crises in fragile states.

Strategic recommendations to the
implementation partners

To improve the strategic direction taken by
organisations receiving funding, the
following recommendations are made:

e Implementation partners should
consistently improve the results
orientation of their measures and
consistently provide evidence of
results in their reporting. Greater
attention should be paid to beneficiary
accountability.

e |mplementation partners should
systematically build on international
skills training, quality and learning
initiatives in the field of humanitarian

assistance, translate these into
practice within the scope of their own
strategies and measures, and provide
and develop if necessary the pertinent
capacities.

Operational recommendations to
implementation partners

The implementation partners of German
humanitarian assistance should improve
what they already do, in particular

e Take greater account of and actively
promote participation and contributions
by the people affected by the crisis, as
well as any existing coping
mechanisms,

e Take greater account of, use and
develop local capacities,

e Ensure more active participation in
coordination mechanisms (especially
in the partner countries) and provide
the resources required to this end, as
well as supporting the participation of
local stakeholders in field level
coordination,

¢ Initiate innovations to deal with new
and known challenges faced by
humanitarian assistance,

e Strengthen the integration and
implementation of cross-cutting issues,
and

e Conduct systematic learning
processes and implement lessons
learned in a results-oriented manner.
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Zusammenfassung

Hintergrund und Ansatz der
Evaluierung

Im Auftrag des Auswartigen Amtes (AA)
und des Bundesministeriums fir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (BMZ) wurde die deutsche
humanitare Hilfe im Ausland erstmalig
einer ressortubergreifenden unabhangigen
Evaluierung unterzogen. Ziel der
Evaluierung war eine unabhangige und
umfassende Analyse und Bewertung der
humanitaren Hilfe Deutschlands im
Ausland (ohne humanitares Minen-
raumen), um Erkenntnisse fir die
Steuerung der Ressorts zu gewinnen und
zu nutzen. Rechenschaftslegung
gegenuber dem Parlament kam als
weiterer Verwendungszweck hinzu.

Dabei sollten insbesondere folgende
Bereiche untersucht werden:

1. Relevanz und Ergebnisse der
MaRnahmen,

2. Schnittstellenmanagement
zwischen den Ressorts AA und
BMZ,

3. Koordination und Komplementaritat
mit MaRnahmen anderer Geber,
insbesondere der Europaischen
Union und von Organisationen der
Vereinten Nationen,

4. Angemessenheit der Forder-
mechanismen (internationale vs.
nationale Organisationen, unter
Bericksichtigung der lokalen
Implementierungskapazitaten) und

5. Verknlpfung von Sofort- bzw. Not-
und Ubergangshilfe, Wiederaufbau
und Entwicklungszusammenarbeit
im Sinne des LRRD-Ansatzes
(Linking Relief, Rehabilitation and
Development)

und Ansatzpunkte fur ggfs. Verbesse-
rungen identifiziert werden.

Untersuchungsgegenstand war die
humanitare Hilfe im Ausland des AA und
des BMZ in den letzten funf Jahren (2005-
2009) sowie gegebenenfalls laufende
Hilfsmaflinahmen. Im Vordergrund standen
dabei die humanitaren HilfsmaRnahmen
des AA sowie die entwicklungsorientierte
Not- und Ubergangshilfe (ENUH) des
BMZ. Weitere Malnahmen des AA sowie
des Wiederaufbaus und der (staatlichen
und nicht-staatlichen) Entwicklungs-
zusammenarbeit des BMZ sollten unter
dem Aspekt der internen Koharenz und
des LRRD-Konzepts mit bertcksichtigt
werden. Zweckgebundene Beitrage an
internationale Organisationen waren
ebenfalls Gegenstand der Evaluierung, die
jedoch vorrangig anhand der
Berichterstattung und eigenen
Evaluierungen der jeweiligen Organisation
selbst untersucht wurden.

Bei der Evaluierung der deutschen
humanitaren Hilfe handelt es sich um eine
komplexe Evaluierung mit einer Vielfalt
und Vielzahl von Maflinahmen und
Beteiligten. Zentrale Elemente der
Evaluierung waren eine Evaluierungs-
matrix, eine rekonstruierte
Interventionslogik fiir die deutsche
humanitare Hilfe sowie sechs Lander-
studien in Haiti, Uganda, Tschad,
Myanmar, der Demokratischen Republik
Kongo (Osten) und Darfur/Sudan mit
jeweils einer Reihe von Projektfall-
studien. Basierend auf der Evaluierungs-
matrix wurde ein Methoden-Mix zur
Datenerhebung und -analyse eingesetzt.

Wesentliche Feststellungen und
Schlussfolgerungen
Kontext und Portfolio

Die deutsche humanitare Hilfe agiert in
einem globalen Kontext, der durch grofl3e
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Veranderungen und neue Heraus-
forderungen mit Bezug zur humanitaren
Hilfe gekennzeichnet ist. Bewaffnete
Konflikte werden zunehmend komplexer.
Klimawandel, hohe Nahrungsmittelpreise,
Migration, schnelle und ungeplante
Verstadterung sowie Pandemien haben
Auswirkungen auch auf die humanitare
Hilfe. Naturkatastrophen treten haufiger
auf und verursachen gréfiere Schaden.
Die Zusammenhange zwischen
Anfalligkeit fur Krisen und chronischer
Armut sind zunehmend anerkannt. Der
Groldteil der Finanzierungen fur
humanitare Hilfe wird heutzutage in
langandauernden und komplexen Krisen
ausgegeben. Vier Flnftel der
internationalen humanitéaren Hilfe werden
in so genannten fragilen Staaten
verausgabt. Fragen der Koordination und
Leadership, der Beteiligung von und
Rechenschaftslegung gegeniber den
Begunstigten (Beneficiary Accountability)
sowie die gestiegene Zahl und Vielfalt der
Akteure bleiben wichtige Herausforde-
rungen der internationalen humanitaren
Hilfe. International greifen die
Humanitarian Reform sowie
Professionalisierungs-, Qualitats- und
Lerninitiativen bestehende
Herausforderungen auf.

Die Bundesregierung orientiert sich in ihrer
humanitaren Hilfe an relevanten inter-
nationalen Vereinbarungen zur
humanitaren Hilfe und Entwicklungs-
zusammenarbeit und verfigt im jeweiligen
Aufgabenbereich der beiden beteiligten
Ressorts — nicht jedoch fir die
Bundesregierung insgesamt — Uber eine
Reihe von jeweils allgemeinen Ziel-
setzungen sowie Konzepten und
Richtlinien. Diese geben relevante und
wichtige operative Orientierungen fir die
Finanzierung von Projekten der nationalen
Implementierungspartner der Ressorts.
Sie lassen aber bisher die Ergebnis-
orientierung und eine Reihe von wichtigen

Grundsatzfragen der deutschen
humanitaren Hilfe unzureichend geklart
sowie eine strategische Orientierung der
deutschen humanitaren Hilfe insgesamt
vermissen. Ein ressortiibergreifendes,
ergebnisorientiertes strategisches Konzept
fur die deutsche humanitare Hilfe
insgesamt konnte die erforderlichen
Klarungen herbeifihren, deren strate-
gische Orientierung verbessern und damit
zu deren Starkung beitragen.

Kernbereiche der deutschen humanitaren
Hilfe sind die humanitaren Hilfsmal-
nahmen des AA und die entwicklungs-
orientierte Not- und Ubergangshilfe des
BMZ. Mit dieser zweckgebundenen
Projektfinanzierung hat die Bundes-
regierung in den Jahren 2005 bis 2009
insgesamt MafRnahmen im Umfang von
804,1 Millionen Euro finanziert (453,6
Millionen Euro durch das BMZ und 350,5
Millionen Euro durch das AA). Hinzu
kamen zweckgebundene MalRnahmen aus
anderen Haushaltstiteln des BMZ sowie
anderer offentlicher Akteure, so dass die
Bundesregierung im genannten Zeitraum
insgesamt 1,188 Milliarden Euro als
deutsche humanitare Hilfe an das
Entwicklungskomitee der Organisation fur
wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (OECD DAC) gemeldet hat.
Die beiden Ressorts flhren die
MafRnahmen der humanitaren Hilfe nicht
selbst durch, sondern mittels
ungebundener und zweckbestimmter
Finanzierungen von internationalen
Organisationen (Vereinte Nationen,
Internationales Komitee des Roten
Kreuzes) sowie Projekt- und Programm-
finanzierungen von nationalen
Organisationen (Nichtregierungs-
organisationen, Deutsches Rotes Kreuz
und staatliche Durchflihrungs-
organisationen). Nationale und
internationale Nichtregierungs-
organisationen erhielten 29 Prozent der
zweckgebundenen Mittel und damit fast so
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viel wie Organisationen der Vereinten
Nationen mit 33 Prozent. Ungebundene
Finanzierungen (circa finf Prozent der
Ausgaben fir humanitare Hilfe im
Evaluierungszeitraum), wie sie im Rahmen
der Good Humanitarian Donorship
Principles unterstitzt werden, und
Beteiligungen an Gemeinschafts-
finanzierungen (wie zum Beispiel den
landerspezifischen Common Humanitarian
Funds und Emergency Response Funds
sowie dem Central Emergeny Response
Fund) sind selten.

Die Bundesregierung gehort international
zwar zu den groten bilateralen Gebern
der Official Development Assistance
(ODA), der Anteil der humanitaren Hilfe an
der ODA bleibt aber im internationalen
Vergleich weit hinter dem Durchschnitt der
anderen Geber zurlick. Die deutsche
humanitare Hilfe ist charakterisiert durch
einen hohen Anteil an zweckgebundener
Projektfinanzierung Uber eine vor allem
beim AA hohe Zahl und Vielfalt von
nationalen und internationalen Organisa-
tionen in einer groRen Zahl von
humanitaren Krisen. Wie die
Landerstudien zeigen, spielt die deutsche
humanitare Hilfe auf Landerebene nur
eine untergeordnete Rolle. Damit ist die
deutsche humanitare Hilfe insgesamt stark
kompartimentalisiert und fragmentiert.

Relevanz und Angemessenheit
(Appropriateness)

Angemessenerweise nutzen die Akteure
der deutschen humanitaren Hilfe die durch
die Vereinten Nationen koordinierten Flash
und Consolidated Appeals, die jedoch
aufgrund verschiedener Begrenzungen
keinen vollstandigen Uberblick Giber
humanitare Bedarfe und Kapazitaten vor
Ort geben. Die Akteure der deutschen
humanitaren Hilfe fihren nur selten
systematische und umfassende Kontext-
und Bedarfsanalysen durch oder
begriinden oft nicht ausreichend den
spezifischen Bedarf, der im jeweiligen

humanitaren Krisenkontext durch die
vorgeschlagene MalRnahme gedeckt
werden soll. Den Ressorts fehlt es an
personellen und fachlichen Kapazitaten,
um die Qualitat der Analysen ihrer
Implementierungspartner zu Gberprifen.
Insgesamt ist diese Art der
Bedarfsermittlung und Entscheidungs-
findung Uber MaRnahmen der deutschen
humanitaren Hilfe lickenhaft und fuhrt
dazu, dass es der deutschen humanitaren
Hilfe an Klarheit, Nachvollziehbarkeit und
Transparenz in der Auswahl der
finanzierten MaRnahmen, Standorte und
Zielgruppen fehlt.

Die Projektmalinahmen der deutschen
humanitaren Hilfe im Evaluierungs-
zeitraum waren — wie die Landerstudien
gezeigt haben — in Bezug auf die
Bedirfnisse der betroffenen Bevoélkerung
und den Bedarf in verschiedenen
Gebieten (national und regional)
Uberwiegend relevant. Die deutsche
humanitare Hilfe ist mit ihren oftmals
standardisierten Ansatzen in der Reaktion
auf plétzlich eintretende Natur-
katastrophen Uberwiegend angemessen.
In Bezug auf die Bertlicksichtigung der
humanitaren Standards sind — je nach
Kontext — Anpassungen vorzunehmen. In
den haufiger auftretenden langan-
dauernden und komplexen Krisen, in
denen oft langerfristige, lokal angepasste
und nicht standardisierte Ansatze
erforderlich sind, besteht allerdings
hinsichtlich der Laufzeit, der Ansatze und
des strategischen Vorgehens
Anpassungsbedarf. Hier sind die Ansatze
nicht immer angemessen und zu wenig
integriert mit Instrumenten der
Entwicklungszusammenarbeit. Eine
Debatte zur Berticksichtigung und
Umsetzung des Fragile States Konzepts
und des Whole of Government Approach
wird in der deutschen humanitaren Hilfe
bisher nicht gefuhrt. Die Anbindung an
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nationale Politiken, Strategien und
Programme ist noch unzureichend.

Effektivitdt und Deckungsgrad
(Coverage)

Die Ergebnisorientierung und die
Formulierung von ergebnisorientierten
Zielen der deutschen humanitaren Hilfe
sind bisher unzureichend. Dies gilt fir die
deutsche humanitare Hilfe insgesamt und
fur MaRnahmen auf Projektebene sowohl
bei nationalen Organisationen als auch bei
internationalen Organisationen. Damit
fehlen wichtige Grundlagen fur eine
angemessene Erfolgskontrolle, die
Auskunft geben kénnten Uber den Grad
der Zielerreichung, den Deckungsgrad und
die Wirksamkeit der deutschen humani-
taren Hilfe. Rechenschaftslegung gegen-
uber den Begunstigten (Beneficiary
Accountability) wird noch stark
vernachlassigt. Unabhangige
Evaluierungen sind selten.

Die Ergebnisse der Landerstudien der
Evaluierung weisen darauf hin, dass die
finanzierten MaRnahmen zumeist gute
oder befriedigende Ergebnisse zur
Verbesserung der Lebensbedingungen
der von Krisen betroffenen Personen
geleistet haben.

Die technische Umsetzung erschien, wie
von professionellen Organisationen zu
erwarten ist, bei vielen betrachteten
Vorhaben gut. In einzelnen Landern und
Regionen besetzen deutsche
Organisationen Schlisselpositionen in
Schlusselsektoren. Das Targeting der
MaRnahmen folgt verschiedenen, nicht nur
bedarfsorientierten Kriterien. Dies
widerspricht zum Teil dem Anspruch der
humanitaren Hilfe. In einigen Kontexten
findet nur ,passives Targeting“ statt, das
heil3t die Malknahmen richten sich an die
allgemeine Bevdlkerung im Einzugsgebiet
eines Projektes bzw. an die Personen, die
einen Projektstandort aufsuchen. Dies
birgt das Risiko, dass unter Umstanden

die Bedlrftigsten nicht erreicht werden.
Anspruchs- und erwartungsgemalf gelingt,
insbesondere in der Soforthilfe, eine
schnelle Reaktion der deutschen
humanitaren Hilfe.

Wichtige Einflussfaktoren auf die
Effektivitat der von Deutschland
finanzierten humanitaren Hilfe sind
identifiziert. Dazu gehoéren entsprechend
der Ergebnisse der Landerstudien
insbesondere die Beteiligung und
Eigenbeitrage der Bevodlkerung, staatliche
Strukturen und staatliche Interventionen,
Sicherheit fir die Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter, Kapazitaten und das
Management der Organisationen, die die
MafRnahmen der von der Bundesregierung
finanzierten humanitaren Hilfe durch-
fuhren, die ergebnisorientierte Bericht-
erstattung auf der Basis von
ergebnisorientiertem Monitoring und
Evaluierung, Zuwendungsbestimmungen
und ihre Anwendung sowie die
Fachlichkeit und Lernen in der
humanitaren Hilfe.

Effizienz

Insgesamt wissen die Akteure der
deutschen humanitaren Hilfe zu wenig
uber die Effizienz ihrer MalRnahmen.
Systematische Effizienzuntersuchungen
finden bisher nicht statt. Verfligbare
Informationen weisen darauf hin, dass es
noch gutes Potenzial fir Einsparungen
und Effizienzgewinne gibt, zum Beispiel
durch eine starkere Fokussierung der
deutschen humanitaren Hilfe auf starker
strategisch ausgewahlte Lander und
ausgewahlte Implementierungspartner.

Ubergeordnete Wirkungen (Impact)

Aufgrund mangelnder Wirkungs-
orientierung und unzureichenden
Informationen wissen die Akteure der
deutschen humanitaren Hilfe wenig Gber
die Ubergeordneten Wirkungen ihrer
MaRnahmen. Die Landerstudien haben
gezeigt, dass die deutsche humanitare
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Hilfe den betroffenen Menschen und
beteiligten Organisationen weiter-
reichenden Nutzen bringt, insbesondere in
der entwicklungsorientierten Not- und
Ubergangshilfe. Bei der Soforthilfe sind
aufgrund des Charakters der MaRnahmen
ubergeordnete Wirkungen kaum zu
erwarten. Lebenretten oder ,ein Uberleben
von Menschen in Wirde und Sicherheit zu
ermoglichen®, oft als Ubergeordnetes
Hauptziel der internationalen und auch der
deutschen humanitaren Hilfe genannt, war
bei den untersuchten Landerstudien,
ebenso wie generell aus der humanitaren
Hilfe bekannt, aufgrund des Uberwiegend
langandauernden Charakters der
humanitaren Krisen und der Kurzfristigkeit
der durchgefiihrten Ma3nahmen eher die
Ausnahme.

Nachhaltigkeit/Anschlussgrad
(Connectedness)

Lokale Kapazitaten sind entscheidend fur
die Nachhaltigkeit bzw. den
Anschlussgrad der humanitaren Hilfe.
Akteure der deutschen humanitaren Hilfe
beschranken sich haufig allein auf die
Nutzung lokaler Kapazitaten in
unterschiedlicher Art und Funktion.
Teilweise, insbesondere in der Soforthilfe
und in der verlangerten Nothilfe, besteht
aber auch die Tendenz zu einem
,Eigenleben” der Mallnahmen mit
Durchfiihrung durch die deutschen
Implementierungspartner fort. Auch wenn
es einige Beispiele guter Praxis von
MafRnahmen der Kapazitatsentwicklung
gibt, so ist insgesamt aber das Potenzial
noch unzureichend ausgeschopft.

Querschnittsthemen

Die Bertcksichtigung und Umsetzung der
Querschnittsthemen in der von
Deutschland finanzierten humanitaren
Hilfe sind generell noch stark
verbesserungsfahig. Die Querschnitts-
themen Menschenrechte, Gender,
Konfliktsensibilitat/Do-no-harm,

Umweltvertraglichkeit, HIV und AIDS
sowie Protection sind in der deutschen
humanitaren Hilfe bisher unterschiedlich
stark verankert. Wahrend eine Reihe
dieser Themen insbesondere bei den
internationalen Organisationen zum Teil
Uber organisationsweite Initiativen starker
und systematischer berticksichtigt und bei
der Deutschen Gesellschaft fur
Technische Zusammenarbeit (seit
01.01.2011: Deutsche Gesellschaft fur
Internationale Zusammenarbeit) tber die
DAC-Kennungen institutionell verankert
ist, ist das Engagement der meisten
Nichtregierungsorganisationen zu diesen
Themen noch rudimentar. Die zum Teil
schon erfolgte Verankerung der Themen
in den Strategien, Konzepten und
Formularen zeugt von Sensibilitat fir diese
Themen, garantiert aber noch keine
angemessene Umsetzung. In der
konkreten Projektdurchfiihrung finden fir
die beiden Themen Gender und
Konfliktsensibilitdt/Do-no-harm bisher zum
Teil spezifische Aktivitaten statt, ohne
jedoch systematische Berlicksichtigung zu
finden. Bei den Organisationen der
deutschen humanitaren Hilfe und
Entwicklungszusammenarbeit vorhandene
Potenziale und Kapazitaten werden bisher
noch nicht ausreichend genutzt.

Linking Relief Rehabilitation and
Development (LRRD)

Trotz der allgemeinen Anerkennung des
Kontiguum-Ansatzes beim LRRD
herrschen in der Praxis zumeist das
Denken, der Diskurs und auch das
Handeln im Kontinuum weiter vor. Die
LRRD-Debatte der deutschen humani-
taren Hilfe ist in fragilen Staaten bisher zu
wenig mit dem Engagement fur einen
Whole-of-Government Approach
verbunden.

Eine Reihe von Akteuren der durch die

Bundesregierung finanzierten humanitaren
Hilfe verflgt Uber vielfaltige konzeptionelle
und praktische Erfahrungen mit LRRD und
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konfliktsensibler Zusammenarbeit in
fragilen Staaten. Die Bundesregierung hat
auflerdem mit den beiden spezifischen
Budgetlinien fir humanitare Sofort- und
Nothilfe sowie entwicklungsorientierte Not-
und Ubergangshilfe gut geeignete
Mechanismen (mit Anpassungsbedarf bei
den geringen Verpflichtungsermachti-
gungen im BMZ-Budgettitel fur
entwicklungsorientierte Not- und
Ubergangshilfe), um auf verschiedene
Kontexte angemessen reagieren zu
kénnen. Die Bundesregierung nutzt diese
Mechanismen und die damit verbundenen
spezifischen Potenziale bisher aber noch
nicht strategisch und konzertiert genug.

Exit-Strategien aus der humanitaren Hilfe
werden zwar inzwischen standardmaflig
beim AA und in den Projektdokumenten
des Welternahrungsprogramms
dargestellt, sie sind jedoch oft
unrealistisch und unzureichend, um ein
verlangertes Operieren im Nothilfemodus
zu vermeiden. Der notwendige
Perspektivenwechsel, von Beginn der
MaRnahmen der humanitaren Hilfe an
einen Anschluss oder einen moglichen
Ausstieg mitzudenken und eine intelligente
Kombination der jeweils angemessenen
Instrumente zu sichern, findet bisher
unzureichend statt. So gelingt ein
Anschluss der Soforthilfe an die
Ubergangshilfe und der Ubergangshilfe an
die Entwicklungszusammenarbeit bisher
nur unzureichend.

“Business as usual’ mit einer Vielzahl von
wenig strategisch orientierten, oft isolierten
und nicht immer ausreichend koordinierten
MaRnahmen der humanitaren Hilfe, die zu
wenig mit der Entwicklungszusammen-
arbeit und anderen Politikfeldern
verbunden sind, reicht fiir eine
zukunftsfahige humanitare Hilfe der
Bundesregierung nicht mehr aus. Die
deutsche humanitare Hilfe hat das
Potenzial, in ausgewahlten Landern im
Rahmen der vorhandenen Strukturen vor

Ort und in Zusammenarbeit mit gleichge-
sinnten Gebern und ausgewahlten
Implementierungspartnern ein positives
Beispiel fur LRRD und Transition zu sein.

Schnittstellenmanagement AA — BMZ

Trotz Verbesserungen im Detail in der
Evaluierungsperiode Uberwiegen die
konzeptionellen und strukturellen
Schwachen im Schnittstellenmanagement
zwischen den beiden Ressorts und
innerhalb der Ressorts. Das unzurei-
chende Schnittstellenmanagement
verhindert eine deutsche humanitare Hilfe
“aus einem Guss”. Dies wiederum wirkt
sich bei wichtigen Herausforderungen,
insbesondere LRRD und humanitare Hilfe
in fragilen Kontexten, nachteilig fir die
deutsche humanitare Hilfe aus.

Angemessenheit der
Foérdermechanismen

Angemessene Fordermechanismen sind
von zentraler Bedeutung fir die Relevanz
und Ergebnisse der deutschen
humanitaren Hilfe sowie fur ein
angemessenes LRRD. Die Ressorts
nutzen eine Vielzahl und Vielfalt an
Mechanismen, gehen bei ihrer Auswahl
aber weder kriterienbasiert noch stets
nachvollziehbar vor. Die Ressorts setzen
die Implementierungspartner nicht
strategisch in voller Kenntnis und
angemessener Bewertung der
komparativen Vorteile ein. Mechanismen
der Gemeinschaftsfinanzierung werden
selten genutzt.

Die hohe Anzahl von implementierenden
Nichtregierungsorganisationen, vor allem
beim AA, férdert die als unproduktiv
anerkannte Proliferation von Akteuren.
Das AA prift im Falle plétzlich auftreten-
der akuter Krisen nicht ausreichend, ob
Organisationen, die vor der Katastrophe
noch keine Prasenz vor Ort hatten, einen
Mehrwert haben und wenn ja, welchen.
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Alle von den beiden Ressorts in der
deutschen humanitaren Hilfe unterstitzten
internationalen und nationalen Kategorien
von Organisationen (VN, IKRK, deutsche
staatliche Organisationen, NROs) bzw.
einzelne Organisationen innerhalb der
Kategorien weisen spezifische
komparative Vorteile, Starken und
Schwachen in ihrer humanitaren Hilfe auf.
Dabei kdnnen die Unterschiede zwischen
einzelnen internationalen wie auch
zwischen einzelnen nationalen
Organisationen groRer sein als die
Unterschiede zwischen internationalen
und nationalen Organisationen.

Insgesamt haben die beteiligten Ressorts
bisher nur einen wenig systematischen
Uberblick tiber die Kapazitaten der von
Deutschland finanzierten Organisationen
der humanitaren Hilfe. Die Vielzahl der
Organisationen, insbesondere in der
humanitaren Soforthilfe des AA macht es
schwer, einen solchen systematischen
Uberblick zu erstellen und aktuell zu
halten.

Die Evaluierung hat keine Hinweise
ergeben, dass internationale
Organisationen grundsatzlich besser oder
schlechter geeignet sind als nationale
Organisationen fur die Umsetzung der
deutschen humanitaren Hilfe.

Koordination und Komplementaritat

Sowohl auf internationaler Ebene als auch
vor Ort nimmt Deutschland an relevanten
Gremien der Geberkoordination teil und
stellt insbesondere liber das Biro flr die
Koordinierung humanitarer Angelegen-
heiten der Vereinten Nationen (UN OCHA)
finanzielle Mittel fiir die Koordinierung
bereit. Deutschland spielt jedoch in der
strategischen Geberkoordination —
insbesondere vor Ort, aber auch in
internationalen Gremien — keine oder nur
eine untergeordnete Rolle. Eine spezifisch
deutsche Position und ein aktives und
engagiertes Eintreten fur strategisch

ausgewahlte Reform- und
Verbesserungsbedarfe in der
internationalen und landerspezifischen
humanitaren Hilfe sind nicht erkennbar.

Die Implementierungspartner der
deutschen humanitaren Hilfe beteiligen
sich mehr oder weniger aktiv an der
operativen Koordinierung vor Ort,
insbesondere in den Clustern. Beitrage zur
Gestaltung und Weiterentwicklung der
Koordinierungsgremien bleiben bisher vor
allem auf die internationalen
Organisationen beschrankt.

Der Koordinierungsausschuss Humanitare
Hilfe ist ein fur die deutsche humanitare
Hilfe relevantes und nitzliches Gremium,
das von den Beteiligten vor allem wegen
des Informationsaustausches geschatzt
wird. Vorhandenes Potenzial fir
Verbesserungen der Koordination wird
bisher unzureichend genutzt. Die ENUH-
Koordinierungsrunde hat vor allem im
Kontext der Jahresplanung des BMZ seine
relevante und nitzliche Bedeutung.

Wesentliche Empfehlungen

Strategische Empfehlungen an die
interministerielle Arbeitsgruppe

Die Bundesregierung sollte
ressortibergreifend

e ergebnisorientierte Ziele fur die
deutsche humanitare Hilfe formulieren
und klar kommunizieren,

e ein strategisches Konzept der
Bundesregierung fir die deutsche
humanitare Hilfe insgesamt, das sich
auf diese Ziele bezieht, erarbeiten,
umsetzen, monitoren und evaluieren
sowie dazu regelmaRig Bericht
erstatten; dazu gehoéren auch
nachgelagerte strategische Konzepte
fur die Zusammenarbeit mit
internationalen und ausgewahlten
nationalen Organisationen sowie
ausgewahlten Landern, mit denen die
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Ressorts in ihrer humanitaren Hilfe
schwerpunktmalig zusammenarbeiten
sowie

eine ergebnisorientierte Umsetzung
von MalRnahmen und Berichterstattung
durch ausgewahlte Implementierungs-
partner im Rahmen des strategischen
Konzepts konsequent einfordern.

Die Zielsetzung und das strategische
Konzept sollten folgende inhaltliche
Schwerpunkte aufgreifen:

Das Konzept sollte explizit zur Klarung
des Geltungsbereichs relevanter
internationaler Rahmenvereinbarungen
und der humanitaren Prinzipien fur die
deutsche humanitare Hilfe des AA und
des BMZ beitragen.

LRRD als Kontiguum-Ansatz sollte in
diesem Konzept explizit verankert und
die Strategie flr dessen konsequente
Umsetzung darlegt werden.

Das deutsche Engagement sollte sich
auf Schlusselbereiche und -sektoren
konzentrieren, in denen die Ressorts
und die Implementierungspartner
komparative Vorteile sowie
umfassende Kompetenzen und
Erfahrungen haben.

Die zu bericksichtigenden Quer-
schnittsthemen sollten verbindlich
festgelegt und die Umsetzung von den
Implementierungspartnern konsequent
eingefordert werden.

Das AA sollte sich starker auf sein
Kernmandat, die kurzfristige
Soforthilfe, beschranken. Nothilfe sollte
in einen frihzeitigen und mutigen
Einsatz von ENUH eingebettet werden.
Dies sollte in fragilen Staaten als Tell
eines Whole-of-Government Approach
zur Unterstutzung nationaler Akteure
geschehen.

Die deutsche humanitare Hilfe sollte
sich starker auf ausgewahlte Krisen
(-lander) konzentrieren.

Die Beteiligung der Ressorts an
internationalen Professionalisierungs-,
Qualitats- und Lerninitiativen sollte
verstarkt und die Umsetzung in der
deutschen humanitaren Hilfe geférdert
werden. Die deutsche humanitare Hilfe
sollte — entsprechend der Planungen —
einen umfassenden Ansatz der
Evaluierung ihrer MalRnahmen
einfihren.

Operative Empfehlungen an die
interministerielle Arbeitsgruppe

Die Strukturen, Prozesse und Ressourcen
der deutschen humanitaren Hilfe sollten
angepasst werden. Dazu gehéren
folgende Aspekte:
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Die Ressorts sollten bei den Kontext-
und Bedarfsanalysen im Rahmen der
deutschen humanitaren Hilfe die
Einbettung in und die Komplemen-
taritat zum Consolidated Appeal
Process und zu den Appeals der
Vereinten Nationen starker als bisher
einfordern und Aspekten von lokalen
Kapazitaten, nationalen Politiken,
Strategien und Programmen,
Targeting-Mechanismen sowie dem
Deckungsgrad mehr Aufmerksamkeit
widmen.

Eine beschrankte Anzahl von
Implementierungspartnern sollte
systematisch und kriterienbasiert
ausgewanhlt werden. Die Ressorts
sollten bei qualifizierten Implemen-
tierungspartnern Méglichkeiten von
starker programmorientierten
Bewilligungen anstelle von
Einzelprojektbewilligungen prifen. Bei
akuten Krisen sollte der spezifische
Mehrwert von Finanzierungen an
Implementierungspartner, die erst
anlasslich der Krise eine Prasenz vor



Ort etablieren oder sich dort Partner
suchen, im Einzelfall gepruft werden.

e Eine starkere Beteiligung an
Gemeinschafts- und Programm-
finanzierungen sollte ermoglicht
werden.

o Die Ressorts sollten die notwendigen
Kapazitaten fir das Management der
deutschen humanitaren Hilfe
insgesamt und die Steuerung des
empfohlenen strategischen Konzepts
bereitstellen und bestehende
Kapazitaten entsprechend des Bedarfs
weiterentwickeln.

e Das Schnittstellenmanagement
zwischen AA und BMZ sowie innerhalb
der Ressorts und mit den Botschaften
sollte weiter verbessert werden.

e Die Bundesregierung sollte — im
Kontext laufender Initiativen zur
Verbesserung der Statistik zu den
offentlichen Ausgaben fur
Entwicklungszusammenarbeit — auch
zur Verbesserung der Statistik der
deutschen humanitaren Hilfe
beitragen. Die Konsistenz und
Ergebnisorientierung der Bericht-
erstattung sollten gestarkt werden.

e Das BMZ sollte seine Initiativen zur
Erhéhung der Verpflichtungs-
ermachtigungen im Budgettitel fur die
entwicklungsorientierte Not- und
Ubergangshilfe verstarken.

Diese Anpassungen sollten im Rahmen
des empfohlenen strategischen Konzepts
fur die deutsche humanitare Hilfe
insgesamt erfolgen, damit Anpassungen
im Rahmen einer ergebnisorientierten
Zielsetzung und konsistenten Strategie
erfolgen und zentralen Herausforderungen
der deutschen humanitaren Hilfe,
insbesondere LRRD und humanitare Hilfe
in komplexen, langandauernden Krisen in
fragilen Staaten, angemessen begegnet
werden kann.

Strategische Empfehlungen an die
Implementierungspartner

Zur Verbesserung der strategischen
Ausrichtung der geforderten
Organisationen wird folgendes empfohlen:

e Die Implementierungspartner sollten
die Ergebnisorientierung der
MafRnahmen konsequent verbessern
und entsprechende Ergebnis-
nachweise in ihrer Berichterstattung
konsequent fiihren. Dabei sind
Aspekte der Rechenschaftslegung
gegentber den Beglinstigten
(Beneficiary Accountability) starker zu
bericksichtigen.

o Die Implementierungspartner sollten
systematisch an internationale
Professionalisierungs-, Qualitats- und
Lerninitiativen in der humanitaren Hilfe
anknupfen, diese in eigene Strategien
und Malinahmen umsetzen sowie die
daflir notwendigen Kapazitaten
bereitstellen und bei Bedarf
entwickeln.

Operative Empfehlungen an die
Implementierungspartner

Die Implementierungspartner der
deutschen humanitaren Hilfe sollten
Bestehendes besser machen und dazu
insbesondere

o die Partizipation und Eigenbeteiligung
sowie vorhandene Anpassungs-
strategien der von den Krisen
betroffenen Menschen starker
bericksichtigen und férdern,

¢ |okale Kapazitaten starker
bertcksichtigen, nutzen und
entwickeln,

e eine aktivere Beteiligung an
Koordinierungsmechanismen
(insbesondere in den Landern) sichern
und die daflir notwendigen
Ressourcen bereitstellen sowie die

XXiX



Beteiligung lokaler Akteure in der
Koordinierung vor Ort unterstitzen,

Innovationen fiur den Umgang mit
neuen, aber auch bekannten
Herausforderungen der humanitaren
Hilfe initiieren,
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die Verankerung und Umsetzung von
Querschnittsthemen starken sowie

systematische Lernprozesse
durchfihren und Lernerfahrungen
ergebnisorientiert umsetzen.



1. Hintergrund und Einleitung

Im Auftrag des Auswartigen Amtes (AA) und des Bundesministeriums fir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) wurde die deutsche humanitéare Hilfe (HH) im
Ausland erstmalig einer ressortubergreifenden unabhangigen Evaluierung unterzogen.

1.1 Ziel, Evaluierungsgegenstand und Evaluierungsperiode

Ziel der Evaluierung war eine unabhangige und umfassende Analyse und Bewertung der HH
Deutschlands im Ausland®, um Erkenntnisse fiir die Steuerung der Ressorts zu gewinnen
und zu nutzen. Rechenschaftslegung gegentber dem Parlament kam als weiterer
Verwendungszweck hinzu.

Dabei sollten insbesondere folgende Bereiche untersucht werden®:

Relevanz und Ergebnisse der anhand von Landerstudien zu Uberprifenden MalRnahmen,

2. Schnittstellenmanagement zwischen den Ressorts AA und BMZ (Qualitat der Planung in
den Zentralen und der Steuerung auch vor Ort, insbes. unter dem Aspekt der internen
Koharenz),

3. Koordination und Komplementaritat mit MaRnahmen anderer Geber, insbesondere der
EU und von Organisationen der Vereinten Nationen (VN),

4. Angemessenheit der Fordermechanismen (internationale vs. nationale Organisationen,
unter Bertcksichtigung der lokalen Implementierungskapazitaten) und

5. Verkniipfung von Sofort- bzw. Not- und Ubergangshilfe, Wiederaufbau und Entwick-
lungszusammenarbeit im Sinne des LRRD-Ansatzes (Linking Relief, Rehabilitation and
Development)

und Ansatzpunkte fur ggf. Verbesserungen identifiziert werden.

Untersuchungsgegenstand war die HH im Ausland des AA und BMZ in den letzten funf
Jahren (2005-2009) sowie gegebenenfalls laufende HilfsmaRnahmen. Im Vordergrund
standen die humanitaren HilfsmafRnahmen des AA sowie die entwicklungsorientierte Not-
und Ubergangshilfe (ENUH) des BMZ, die anhand von sechs Landerstudien in Haiti,
Uganda, Tschad, Myanmar, Osten der Demokratischen Republik (DR) Kongo® und
Darfur/Sudan vertieft untersucht wurden.

Weitere MaRnahmen des AA sowie des Wiederaufbaus und der (staatlichen und nicht-
staatlichen) Entwicklungszusammenarbeit (EZ) des BMZ sollten unter dem Aspekt der
internen Koharenz und des LRRD-Konzepts (Verknipfung von Sofort- bzw. Not- und
Ubergangshilfe, Wiederaufbau und Entwicklungszusammenarbeit) mit berticksichtigt werden.

3 Entsprechend der Terms of Reference (ToR) der Evaluierung war dabei humanitares Minenraumen
ausgenommen.

* Siehe ToR in Band II, Anlage 1
® Zur Vereinfachung wird im weiteren Verlauf einheitlich von Landerstudien gesprochen, auch wenn

sich de facto die Fallstudien in der DR Kongo nur auf den Osten des Landes beziehen und im Sudan
nur auf Darfur.



Zweckgebundene Beitrage an internationale Organisationen (IO) waren ebenfalls
Gegenstand der Evaluierung.

1.2 Design der Evaluierung

Bei der Evaluierung der deutschen HH handelt es sich um eine komplexe Evaluierung,
bestehend aus mehreren Phasen, die einen Zeitraum von ungefahr eineinhalb Jahren
umfassten (siehe Details in Band Il, Anlage 2.1).

Evaluierungsmatrix

Hauptinstrument der Evaluierung war die wahrend der Vorbereitungsphase entwickelte und
wahrend der Pilotfallstudie (Uganda) getestete Evaluierungsmatrix (siehe Band Il, Anlage
2.2). Durch sie wurde sichergestellt, dass insgesamt alle Evaluierungsfragen systematisch
bearbeitet wurden.

Rekonstruktion der Interventionslogik

In Abwesenheit einer Interventionslogik fur die deutsche HH insgesamt und auf Landerebene
wurden solche von den Evaluierungsteams entwickelt. Diese rekonstruierte
Interventionslogik stellt den generellen Referenzrahmen flr diese Evaluierung dar (siehe
Band Il, Anlage 2.3 fur die globale Interventionslogik und die sechs Landerstudienberichte fir
die landerspezifisch angepassten Interventionslogiken).

Lédnderstudien und Projektfallstudien

Zentrale Elemente der Evaluierung waren die Landerstudien und Projektfallstudien, die die
Grundlage bieten fiir die Analyse und Ergebnisse.® Die Auswahl der Lander bzw. der
Regionen innerhalb der Lander und der Mal3nahmen innerhalb dieser Gebiete folgte einem
systematischen und kriterienbasierten Prozess (siehe Band Il, Anlage 2.4).

Methoden

Basierend auf der Evaluierungsmatrix wurde insgesamt ein Methoden-Mix eingesetzt, bei
dem verschiedene Methoden kombiniert wurden, um eine mdglichst umfassende Erfassung
der Sachverhalte und eine gute Triangulation zu erméglichen. Zu den eingesetzten
Methoden gehdérten Schreibtischstudien, Datenbankenanalysen, Befragungen/Interviews von
Gruppen und Einzelpersonen’, direkte Beobachtungen im Rahmen von Vor-Ort-Besuchen
der noch laufenden, als Projektfallstudien einbezogenen MalRnahmen, Briefing und
Debriefing Workshops zu Beginn und am Ende der Feldmissionen in den Fallstudienlandern
und Workshops der beteiligen Evaluierungsfachkrafte (siehe weitere Details in Band I,
Anlage 2.6 und in den Landerstudienberichten). Die zweckgebundenen Beitrage an IO
wurden vorrangig anhand der Berichterstattung und von vorhandenen eigenen
Evaluierungen der jeweiligen Organisation selbst untersucht.

® An dieser Stelle sei betont, dass es sich bei der vorliegenden Evaluierung nicht um detaillierte
Projektevaluierungen handelt, sondern ausgewahlte Projekte exemplarisch fiir die von der
Bundesregierung insgesamt finanzierte HH in ausgewahlten Landern zur Untersuchung
herangezogen wurden.

" Relevante Ressource Personen in Deutschland, an europaischen Standorten von 10 und vor Ort,
einschliefilich Projektpersonal der von den Ressorts geférderten Organisationen, deren lokaler
Partner sowie Vertreterinnen und Vertreter von Zielgruppen und deren Organisationen



Die Details zum realisierten Programm der Evaluierung, der Liste der Ressource Personen
wahrend der Evaluierung insgesamt sowie zu den Evaluierungsteams sind dem Band I,
Anlagen 2.7 bis 2.9 zu entnehmen. Die entsprechenden Details zu den Landerstudien
befinden sich in den dortigen Berichten.

1.3 Herausforderungen und limitierende Faktoren der Evaluierung

Die Evaluierungsteams und alle an der Evaluierung Beteiligten mussten sich wahrend der
verschiedenen Phasen mit einer Reihe von Herausforderungen auseinandersetzen (siehe
Details in Band Il, Anlage 2.10). Alle Beteiligten konnten flexibel und proaktiv mit den
genannten Aspekten umgehen, so dass insgesamt die Evaluierbarkeit der deutschen HH im
Ausland entsprechend der grundsatzlich vorgesehenen Vorgehensweise nicht in Frage
gestellt war.

2. Kontextanalyse

21 Definition und Abgrenzung des Politikfeldes

Es gibt keine einheitliche Definition der HH. Der breiteste Konsens tUber eine Definition der
HH unter Gebern findet sich in der Good Humanitarian Donorship (GHD) Initiative und im
European Consensus on Humanitarian Aid ®. Danach ist HH bedarfsorientierte Nothilfe, die
wahrend oder im Nachgang einer von Menschen verursachten Krise oder einer
Naturkatastrophe stattfindet mit dem Ziel, Leben zu retten, Leid zu mindern und die
Menschenwiirde zu erhalten sowie die Pravention und Vorsorge flr vergleichbare
Situationen zu starken, wenn Regierungen und lokale Akteure Uberfordert, auer Stande
beziehungsweise nicht willens sind, angemessene Hilfe zu leisten.? Beide Definitionen
nehmen — ebenso wie das OECD DAC bei seiner Definition der HH'® — Bezug auf die
humanitaren Grundsatze der Menschlichkeit, Unparteilichkeit, Neutralitat und
Unabhéangigkeit."

HH wird nie isoliert umgesetzt. Insbesondere im Kontext komplexer humanitarer Krisen, zum
Beispiel in fragilen Staaten, sind viele Politikfelder miteinander verbunden, beeinflussen sich
gegenseitig und interagieren — idealerweise auf effektive Art und Weise (siehe Abbildung 1).

® Siehe Kapitel 2.3.3
° GHD (2003), para 1 und EC (2008¢), para 8

'% Entsprechend Berichterstattung im Rahmen der Statistik zur Official Development Assistance (ODA)
(Quelle: BMZ, Referat 414 (2010))

" Zum Verstandnis der HH und weiteren verwendeten Begriffen im deutschen Kontext siehe Kapitel 3.



Abbildung 1: Humanitare Hilfe und andere Politikfelder in fragilen Staaten
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2.2 Typologie der humanitaren Krisen

Bisher gibt es keine allgemein anerkannte Typologie von Krisen. Die oben genannte
Definition von HH greift die oft gemachte Unterscheidung zwischen Naturkatastrophen und
von Menschen verursachten Krisen auf. Schon hier ist, insbesondere aufgrund der
Wechselwirkungen zwischen diesen beiden Typen, der Unterschied oft jedoch schwierig
festzumachen. Eine von Krieg betroffene Bevolkerung ist oft starker von einer akut
eintretenden Naturkatastrophe betroffen als Bevolkerungen in Nicht-Kriegsgebieten.
Naturkatastrophen, wie zum Beispiel Dirren, kdnnen wiederum zu Konflikten flihren, so dass
Naturkatastrophen und von Menschen verursachte Krisen oft voneinander abhangig sind und
interagieren.’

Eine weitere grundsatzliche Unterscheidung besteht zwischen plétzlich auftretenden (sudden
onset) und langsam entstehenden (slow onset) Katastrophen. Auch hier ist, wie eine Reihe
von vergangenen Krisen gezeigt hat, die Abgrenzung oft nicht sehr klar und eindeutig.

In vielen Lander- und regionalen Kontexten handelt es sich um komplexe und oft auch
langandauernde (protracted) Krisen, bei denen viele akute und chronische Elemente zu einer
mittel- bis langfristigen humanitaren Notlage der betroffenen Bevélkerung fuhren (siehe Band
Il, Anlage 3.3 fiir einen Uberblick (iber humanitére Krisen). In solche Krisen flieRt auch der
Grolteil der internationalen HH (siehe Band Il, Anlage 3.3, Abbildung A3.3).

2.3 Die internationale Reaktion auf humanitare Krisen

2.3.1 Akteure

Die Regierungen der von humanitaren Krisen betroffenen Lander und die betroffenen
Bevolkerungen haben eine sehr wichtige Rolle in Bezug auf die Qualitéat und schlief3lich auf
die Ergebnisse und Auswirkungen der HH. Die lokale Bevdlkerung und Behdrden sind zu

'2 Studien zeigen, dass Naturkatastrophen mit politischen und wirtschaftlichen Prozessen in einer
Weise zusammenhangen, dass ein solches Zusammenwirken zu komplexen Krisensituationen fiihrt:
“Natural disasters significantly increase the risk of violent civil conflict both on short and medium term.”
(Nel and Righarts 2008)



Beginn der humanitaren Krise oft wochenlang die Hauptakteure, bis die internationale Hilfe
einsetzt. Aber auch nach Beginn der internationalen HH kann die Rolle der betroffenen
Bevdlkerung, insbesondere der Empfanger von humanitarer Hilfe und der Regierung auf
lokaler und nationaler Ebene, kaum Uberschatzt werden. Daneben spielen auch nicht-
staatliche Akteure in den von humanitaren Krisen betroffenen Landern oder Regionen eine
Rolle, da sie direkt (zum Beispiel als Hilfsorganisationen) oder indirekt (zum Beispiel als
Gewaltakteure) die Durchfihrung und die Ergebnissen der HH positiv oder negativ
beeinflussen.

Die Zahl der Geber mit einem Beitrag zur internationalen HH ist in den vergangenen vier
Jahren um 40 Prozent, von durchschnittlich 67 Gebern pro Jahr auf 94 pro Jahr gestiegen.
Seit 2008 wurden 104 Regierungen mit humanitaren Beitragen identifiziert. Fur viele wurde
dies erstmals durch den Mechanismus des Central Emergency Response Fund (CERF) der
VN erméglicht.™

Zusammen mit der bilateralen HH der EU-Mitgliedstaaten (darunter Deutschland als der
groflte Beitragszahler) ist Europa weltweit der grote Geber der HH. Die Generaldirektion fir
HH der EC (DG ECHO) allein ist nach den USA der zweitgréRte Geber von HH."

Die Geber setzen mehrheitlich die HH nicht selbst um, sondern finanzieren Organisationen,
die Malnahmen der HH durchfuhren. Diese sind in drei Kategorien zu unterteilen:

¢ Neun operative VN-Organisationen (UNHCR, WEP, UN OCHA, WHO, UNFPA,
UNRWA, FAO, UNICEF, UNDP), die Mitglieder des Inter-Agency Standing
Committee (IASC) sind, und IOM. Unterstutzt und in ihren Aufgaben erganzt werden
die operativen VN-Organisationen durch UN OCHA und UNOPS;

¢ Nichtregierungsorganisationen (NROs): internationale NROs sowie nationale
und/oder lokale NROs;

¢ |IKRK und IFRK: Innerhalb der Rotkreuz- und Rothalbmond-Bewegung muss klar
unterschieden werden zwischen dem Genfer IKRK mit seinem sehr spezifischen und
einzigartigen Mandat und den nationalen Rotkreuz/Rothalbmond-Organisationen,
welche in der ebenfalls in Genf ansassigen Internationalen Féderation der Rotkreuz-
und Rothalbmond-Gesellschaften (IFRK) zusammengeschlossen sind.

2.3.2 Verfahren

Die unmittelbaren internationalen Reaktionen nach einer plétzlichen Katastrophe, wie einem
Erdbeben oder Uberschwemmungen, sind die Mobilisierung von Search and Rescue (SAR)-
Einheiten und Erkundungsteams." Internationale Implementierungsorganisationen mit
ausreichender Kapazitat kénnen anfangs Hilfsaktionen mit ihren eigenen Mitteln starten und
gehen davon aus, spatere Finanzierungen durch Geber und private Spender einwerben zu
kénnen. Geber kommen nur zu einem friihen Zeitpunkt ins Spiel, wenn sie — wie zum
Beispiel Deutschland — Finanzierungsmechanismen haben, die bei akuten Krisen eine
schnelle Reaktion ermoglichen.

'® Harvey et al. (2010), S. 24
'* Siehe zum Beispiel die Daten fiir 2008 in Abbildung 5.2 in Band Il, Anlage 5.
1% Zu weiteren Details siehe Band I, Anlage 3.4



In dieser Phase der Krisenreaktion vertrauen Geber und Organisationen auf grobe
Schatzungen der Anzahl betroffener Personen sowie der Art und Menge der bendtigten Hilfe
bzw. Hilfsgiter. Eine erste zusammenfassende Ubersicht tiber Bedarfe in akuten Krisen wird
durch die Flash Appeals von UN OCHA ermoglicht. Wahrend dieser Phase sind die
Organisationen und lokalen Partner, die bereits vor Ort sind, von entscheidender Bedeutung.
Internationale Akteure, die ohne 6rtliche Verbindungen in einem Katastrophenkontext
ankommen, leisten in der Regel schlechtere Arbeit als solche mit lokalen Verbindungen und
richten sogar teilweise Schaden an.™

Parallel zu den ersten Krisenreaktionen werden dann oft Hilfsprogramme, die tiber Ad-hoc-
Verteilungen und kurzfristige Interventionen hinausgehen, geplant und Gebern zur
Finanzierung vorgeschlagen. Koordiniert durch UN OCHA werden humanitare Bedarfe und
Finanzierungsanfragen systematisch mittels des Consolidated Appeals Process (CAP) oder
(C)HAP an Geber iibermittelt."” '®

Der Grolteil der HH erfolgt in Ianger andauernden Krisen, insbesondere auch in fragilen
Staaten'®, und folgt in diesem Kontext dann iiblichen Planungs- und Durchfiihrungsverfahren
der bilateralen und multilateralen Zusammenarbeit.

2.3.3 Internationale Richtlinien, Rahmenvereinbarungen, Codes und Standards

Die nachfolgende Darstellung bezieht sich auf die zentralen internationalen Richtlinien,
Rahmenvereinbarungen, Codes und Standards, die vom AA und vom BMZ als mafigeblich
fiir inre humanitare Sofort-, Not- und Ubergangshilfe benannt werden.

Good Humanitarian Donorship (GHD)

Die GHD-Initiative wurde im Juni 2003 von einer Reihe von Gebern der internationalen HH
ins Leben gerufen. Neben generellen Prinzipien und einer Definition von HH enthalten sie
vor allem Prinzipien zur Verbesserung der Finanzierung, des Managements (Férderung von
Standards und Starkung der Durchflihrung) sowie des Lernens und der
Rechenschaftslegung® von MaRnahmen der HH. Die Initiative fordert die humanitaren
Geber auf, ihre Ansatze und Systeme der HH den Prinzipien anzupassen, auf welche sie
sich gemeinschaftlich geeinigt haben. Insbesondere die Forderung, zuverlassig berechenbar
(predictable) und nicht zweckgebundene Mittel bereitzustellen?', bedeutet aufgrund der
jeweiligen haushaltsrechtlichen Regelungen eine grofe Herausforderung fir einige Geber,
darunter auch Deutschland.

'® Telford, J.; Cosgrave, J. (2006), S. 21; Harvey, P. et al. (2010), S. 38

' http://ochaonline.un.org (Zugriff: Mérz 2010); siehe Band II, Anlage 3.4 fiir weitere Details

'® Dariiber hinaus werden auch durch die IFRK und DG ECHO in humanitaren Krisenfallen Kontext-
und Bedarfsanalysen durchgefiihrt, die von anderen Akteuren der HH fiir deren eigene Analysen als
Sekundarquellen herangezogen werden kdnnen.

'° Siehe Kapitel 2.2 und 2.3.3

“Die Einhaltung der GHD-Prinzipien wird einmal pro Jahr im Humanitarian Response Index Uberprift.
Fir nahere Details zur GHD und zum Index siehe Band Il, Anlage 3.4.

" GHD-Prinzip 13 (siehe Band Il, Anlage 3.1)



European Consensus on Humanitarian Aid (Europédischer Konsens)

Der Konsens wurde im Jahr 2007 im Rahmen der deutschen EU-Ratsprasidentschaft
erarbeitet und im Dezember 2007 durch die drei wichtigsten europaischen Institutionen (Rat,
Parlament und Kommission) unterzeichnet.?” Der Konsens legte erstmals Werte, Grundsatze
und einen politischen Rahmen der HH der EU fest und ist ein wichtiger Meilenstein in Bezug
auf die humanitare Politik der EU. Der Konsens soll Klarheit Uber die ethischen Normen und
Grundsatze fur die humanitaren Aktionen der EU geben und zu einer besseren Erganzung
der humanitaren Aktionen der Mitgliedstaaten und der Gemeinschaft beitragen®. Er wird
durch einen Aktionsplan fur die Umsetzung erganzt. Eine der konkreten MaRnahmen war die
Grundung einer neuen Rats-Arbeitsgruppe im Jahr 2009 (Working Party on Humanitarian Aid
and Food Aid, COHAFA), die sich mit HH und Nahrungsmittelhilfe auseinandersetzt.

Grundsitze fiir ein gutes internationales Engagement in fragilen Staaten

Als fragile Staaten werden Lander bezeichnet, in denen der Staat nicht willens oder nicht in
der Lage ist, staatliche Grundfunktionen im Bereich Sicherheit, Rechtsstaatlichkeit, soziale
Grundversorgung und Legitimitat zu erfiilllen®. Vier Funftel der internationalen HH werden in
Kontexten fragiler Staatlichkeit gewahrt (siehe Abbildung 2).

Abbildung 2: Humanitare Hilfe im Kontext fragiler Staatlichkeit
& Total humanitarian aid spent in non-fragile

states
ETotal humanitarian aid to fragile states

21%

Quelle: www.globalhumanitarianassistance.org

Internationale Akteure beeinflussen die Situation und Entwicklung in fragilen Staaten
potenziell sowohl in positiver als auch in negativer Hinsicht. Die Verabschiedung von
Grundsatzen fir ein gutes internationales Engagement in fragilen Staaten und Situationen
(Fragile State Principles)® durch das OECD DAC im Jahr 2007 soll zu einer Erhéhung der
positiven Auswirkungen des Engagements und der Verringerung unbeabsichtigter negativer
Wirkungen fuihren. Die Grundsatze leiten internationale Akteure an, ein konstruktives
Engagement zwischen nationalen und internationalen Akteuren in fragilen Landern zu
fordern®.

?2 Siehe Band Il, Anlage 3.2

%% http://europa.eullegislation_summaries/humanitarian_aid/r13008_de.htm (Zugriff: Juli 2011)
** Siehe Glossar fiir eine Definition des Begriffs

% Siehe Ubersicht in Band Il, Anlage 3.2

® OECD DAC (2007)



Fir den Kontext fragiler Staaten ist auf internationaler Ebene Klarungsbedarf beztiglich der
Beziehungen zwischen den Fragile States Principles, den GHD-Prinzipien und der Paris
Declaration (siehe nachfolgender Abschnitt) identifiziert.?’”

Vereinbarungen zur Verbesserung der Wirksamkeit der EZ

Fir die ENUH gelten insbesondere die Paris Declaration und die Accra Agenda for Action als
wichtige Referenzrahmen? (siehe auch Kapitel 3.2.1). Die Paris Declaration wurde im Jahr
2005 auf dem zweiten High Level Forum in Paris verabschiedet, um die Wirksamkeit der EZ
zu starken®. Diese Erklarung mit ihren Verpflichtungen wurde beim dritten High Level Forum
im Jahr 2008 in Accra (Ghana) mit der Accra Agenda for Action (AAA) bestatigt®®. Sowohl die
Paris Declaration als auch die AAA adressieren die Besonderheiten der Zusammenarbeit mit
fragilen Staaten. Sie fordern spezifische Verpflichtungen und die Notwendigkeit, die
Maflinahmen zur Unterstitzung in fragilen Landern dem Kontext entsprechend anzupassen.

Initiativen zur Verbesserung der Professionalisierung und Qualitidt der HH

Aufgrund des Zuwachses an Akteuren in humanitaren Krisen und problematischen
Erfahrungen mit HH in mehreren GroRkrisen in den letzten Jahrzehnten hat sich eine Reihe
von Initiativen der Professionalisierung und Verbesserung der Qualitat in der HH
angenommen®'. Bereits in den spaten 1980er Jahren beschéftigten sich etablierte
Hilfsorganisationen im Sudan mit dem Problem des schnellen Wachstums der
Organisationen und zu geringen Standards in der Arbeit. In den 1990er Jahren sind — auch
basierend auf den sehr negativen Erfahrungen in der internationalen Hilfe nach der
Ruandakrise — eine Reihe von Initiativen entstanden, die bessere Standards und
professionellere HH zum Gegenstand haben. Die wohl bekanntesten Initiativen sind
diejenigen, die sich um die Standardisierung der HH bemuhen (insbesondere Sphere-
Standards), und solche, die sich mit Prinzipien und ethischen Grundsatzen beschaftigen
(insb. der Red Cross Code of Conduct). Andere, insbesondere das ALNAP und die
Humanitarian Accountability Partnership (HAP), konzentrieren sich darauf, die Evaluierung
und Rechenschaftslegung in der HH zu verbessern.

2.3.4 Internationale Koordinierung

Der Mangel an Koordinierung von HH vor Ort sowie das niedrige Niveau der Koordinierung
bei der Zuweisung von Mitteln auf globaler Ebene sind seit langem als Schwachen des
humanitaren Systems erkannt. Diese sollten mit dem im Jahr 2004 begonnenen
Reformprozess der internationalen HH und der Einfiihrung des Cluster-Ansatzes™
verbessert werden. Das Problem liegt heute nach wie vor darin, dass trotz zahlreicher
Koordinationsmechanismen vor Ort*® und erreichter Verbesserungen, die Koordination
tendenziell auf (sektor-)spezifische und operative Bereiche konzentriert bleibt, anstatt

* OECD DAC INCAF (2011b), S. 1

?8 Miindliche Auskunft BMZ, Referat 401 (April 2011)

* High Level Forum (2005)

% High Level Forum (2008)

% Siehe Band I, Anlage 3.4 fir Details zu den verschiedenen Initiativen
%2 Eiir mehr Informationen siehe Band |1, Anlage 3.4

% Siehe zum Beispiel Details in den sechs Fallstudienberichten.



strukturelle Fragen von Koordinierung und Flhrung (Leadership), die oft als weiterhin
problematisch identifiziert wurden*, zu behandeln, einschlieRlich der Einbindung ,neuer
Geber" der HH*.

Hinsichtlich der koordinierten Darstellung der Verteilung der finanziellen Mittel fur HH auf
globaler Ebene ist das UN OCHA Financial Tracking Service (FTS) das wichtigste Instrument
fur das Informationsmanagement. Das FTS ist eine globale, tagesaktuelle Datenbank, die
umfassende, allerdings aufgrund der freiwilligen Berichterstattung unvollstandige
Informationen Uber Finanzierungen der internationalen HH umfasst (einschlieRlich NROs,
Rotes Kreuz/Roter Halbmond, bilaterale Hilfe, Sachspenden und private Spenden)®.

Weitere wichtige Ergebnisse der Humanitarian Reform waren die Verbesserung und
Erweiterung von gemeinsamen und koordinierten Finanzierungen fiir MaRnahmen der HH*".
Dazu gehoren insbesondere der CERF, die Common Humanitarian Funds (CHFs) und die
Emergency (Relief) Response Funds (E(R)RFs sowie der neue Humanitarian Innovation
Fund (HIF)*®. Diese Mechanismen erfreuen sich wachsender Beteiligung, vor allem der
nicht-traditionellen Geber, zum Beispiel des Privatsektors oder von Nicht-OECD DAC-
Mitgliedern®. Deutschland beteiligt sich seit 2007 an der Finanzierung des CERF (siehe
Details in Kapitel 3.4), nicht jedoch an den anderen genannten Mechanismen der
Gemeinschaftsfinanzierung. Diese Instrumente, die — wie in der GHD-Initiative gefordert —
eine koordinierte, bedarfsgerechte und berechenbare Finanzierung von Malinahmen der HH
ermdglichen sollen, sind in jiingster Zeit Gegenstand von Evaluierungen®.

2.4  Aktuelle und neue Herausforderungen

Die internationale HH muss sowohl auf Veranderungen in ihnrem Arbeitsfeld reagieren als
auch auf solche innerhalb der Struktur ihrer Akteure. Die Welt steht vor einer Reihe von
neuen und fortbestehenden Herausforderungen mit Bezligen zur HH. Diese umfassen unter
anderem den Klimawandel, hohe Nahrungsmittelpreise, Migration, schnelle und ungeplante
Verstadterung sowie HIV/AIDS- und (Grippe-)Pandemien. Naturkatastrophen treten haufiger
auf und verursachen grofiere Schaden. Weiterhin bestehen spezifische Herausforderungen
fur die HH aus der Veranderung der Charakteristika von Katastrophen, der zunehmenden
Anerkennung der Zusammenhange zwischen chronischer Armut und der Anfalligkeit fir
Krisen sowie dem langfristigen Trend, dass ein Grof3teil der Finanzmittel fir humanitare
Maflinahmen in lang andauernden Krisen eingesetzt wird.

3 Harvey, P. et al. (2010), S. 32 und 49; Steets, J. et al. (2010), S. 15; Buchannan-Smith und Scriven
(2011)

% Harvey, P. et al. (2010), S. 22; Binder, A. et al. (2010)

% http://ocha.unog.ch/fts (Zugriff: Marz 2010); im Fall von Deutschland erfolgt die Ubertragung via
HOLIS/ECHO (siehe Kapitel 3.4)

% Siehe Band I, Anlage 3.4 fir mehr Details zur Humanitarian Reform

% Siehe auch weitere Informationen in Band I, Anlage 3.4 sowie Details zu den Finanzierungen Uber
CERF, CHF und E(R)RFs in Band I, Anlage 3, Abbildungen A3.4 und A3.5

% Insgesamt beteiligen sich mehr als 120 Lander und Geber aus dem Privatsektor an den
Gemeinschaftsfinanzierungen (Quelle: http://www.unocha.org/what-we-do/humanitarian-
financing/overview; Zugriff: Juni 2011). Zu den Nicht-DAC-Gebern siehe auch Band I, Anlage 3.4

' Die Ergebnisse der Evaluierung der CHF sind seit Marz 2011 verfiigbar, diejenigen der Evaluierung
des CERF lagen zum Zeitpunkt der Erstellung des Syntheseberichts noch nicht vor.



Die zunehmende Komplexitat von bewaffneten Konflikten sowie schwerwiegende
Verletzungen der Menschenrechte und humanitaren Prinzipien in Krisensituationen fihren zu
einem erhdhten Bedarf an Schutz fur Zivilpersonen (Protection) und Sicherstellung des
Zugangs zu diesen Personen. Die Basis flir solche Schutzmalnahmen ist das internationale
Voélkerrecht. Aufderdem findet in der HH ein Menschenrechts-basierter Ansatz immer mehr
Verbreitung.

Die Beziehungen zwischen zivilen und militarischen Akteuren sind in vielen humanitaren
Krisen von Bedeutung, zum Beispiel in Afghanistan, Irak, Somalia und der DR Kongo*'. Klare
Abgrenzungen der Tatigkeitsgebiete werden langst als kritischer Faktor fur die
Aufrechterhaltung der ,humanitaren Raume* (Humanitarian Spaces*’) gesehen, in denen HH
die Betroffenen auch tatsachlich erreicht. Durch die stdndig wechselnde Sicherheitslage in
vielen humanitaren Krisen wachst die Einbindung des Militars in humanitaren
Angelegenheiten, was zu mandatsbezogenen Konflikten mit humanitédren Organisationen
fiihren kann®. Internationale Richtlinien (Oslo Guidelines und Military und Civil Defence
Assets Guidelines) sollen fir klare Handlungsorientierungen fiir alle in solchen Kontexten
agierende Akteure sorgen.

Die Ergebnisse einer erstmalig im Jahr 2010 verdffentlichten Studie zum "Stand des
humanitaren Systems"* zeigen, dass das System der HH insgesamt seine eigenen internen
Mechanismen und technischen Leistungen zwar stetig und schrittweise verbessert. Wichtige
Herausforderungen bleiben aber weiterhin bestehen und beeintrachtigen die Effektivitat des
Systems, vor allem Fragen der Koordination und Leadership® in der internationalen HH
sowie die Beteiligung von und Rechenschaftslegung gegeniber den Beglnstigten
(Beneficiary Accountability)*®.

Die bereits seit vielen Jahren gefiihrte Debatte, wie bestméglich der Ubergang von der
Nothilfe zur Ubergangshilfe und EZ erméglicht werden kann, stellt die humanitaren Akteure
weiterhin vor grofde Herausforderungen. Insbesondere mit der Formulierung eines
entsprechenden Dokuments*’ durch die EC im Jahre 1996 setzte sich dafiir der Begriff
LRRD durch. Man ging lange Zeit davon aus, dass die Aktivitaten der Nothilfe, des
Wiederaufbaus und der Entwicklung aufeinander folgen (Kontinuum). Die Erfahrungen vieler
Jahre in konkreten Krisenkontexten haben jedoch gezeigt, dass diese Phasen haufig
Uberlappen und dass eine als abgeschlossen angesehene Phase von neuem beginnen
kann. Dies macht ein Nebeneinander und eine Gleichzeitigkeit (Kontiguum) von MaRnahmen
der Sofort-/Nothilfe, der Ubergangshilfe/des Wiederaufbaus und der EZ erforderlich. Damit

! Siehe zum Beispiel: Pugh (2001); Bessler and Seki (2006), pp. 4-10; Barton and Unger (2009) und
http://coe-dmha.org (Zugriff: Mai 2011

*2 Hiermit sind Bereiche und Gebiete gemeint, in denen humanitare Organisationen und Akteure nach
Grundsatzen der Menschlichkeit, Neutralitdt und Unparteilichkeit agieren kdnnen.

3 Siehe zum Beispiel: VOICE position on civil-military relations in humanitarian action,
Recommendations to the European Union, May 2009 (Quelle. www.ngovoice.org) oder International
Rescue Committee (www.ircuk.org)

* Harvey et al. (2010)
* Siehe Glossar zum Verstindnis des Begriffs

*® Harvey et al. (2010), S. 25; zu Fragen der Leadership siehe auch zum Beispiel Buchannan-Smith
und Scriven (2011); zu Fragen der Beneficiary Accountability siehe auch zum Beispiel Proudlock and
Ramalingam (2009)

" EC (1996)
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sollen einerseits akute humanitare Bedurfnisse gedeckt und andererseits gleichzeitig
Strukturen geschaffen werden, die die Vulnerabilitdt der Betroffenen verringern und sie in die
Lage versetzen, ihre Entwicklung mit der dafir notwendigen Unterstitzung selbst zu
gestalten und kinftigen Krisen vorzubeugen.

In diesem Kontext stellen auch die vielen komplexen und lang andauernden Krisen eine
bedeutende Herausforderung dar. Die Realitat der letzten Jahre zeigt, dass der Grofteil der
humanitaren Finanzierungen weiter in komplexe, lang andauernde Krisen in chronisch
unterentwickelten Landern und weniger in Soforthilfe nach akuten Krisen flieRt. Seit dem
Jahr 2002 gehen mehr als die Halfte der Finanzierungen in langerfristige HH von mehr als
acht Jahren mit den héchsten Anteilen in den Jahren 2003 und 2004 (79 und 76 Prozent)
(siehe Abbildung 3.3 in Band Il, Anlage 3.3)*.

3. Die deutsche humanitare Hilfe im Ausland

In den nachfolgenden vier Unterkapiteln werden zunachst — basierend auf den jeweils
genannten Quellen — die Definition, die strategischen Orientierungen, die Hauptakteure und
die Arbeitsteilung sowie das Portfolio der von der Bundesregierung finanzierten HH
beschreibend dargestellt. Eine Bewertung durch das Evaluierungsteam erfolgt jeweils am
Ende der einzelnen Unterkapitel oder — fur die finf Hauptbereiche der Evaluierung — in den
nachfolgenden Hauptkapiteln des Berichts.

3.1 Definition

Wie bereits festgestellt, gibt es international keine einheitliche Definition fur die HH. Dies gilt
auch fur die deutsche HH. Im Kontext der vorliegenden Evaluierung ist durch die ToR als
Bezugsrahmen die ,Humanitarian Aid“ nach OECD/DAC* festgelegt. Danach umfasst die
HH Deutschlands vorrangig.®

e Humanitare HilfsmaRnahmen des AA, die zur Linderung der ersten, unmittelbaren
Not nach Eintritt einer Naturkatastrophe sowie in komplexen Krisen oder bewaffneten
Auseinandersetzungen beitragen soll. Sie umfasst Mainahmen der Not-,
Katastrophen- und Fliichtlingshilfe sowie des humanitiren Minenrdumens.®' Aufgrund
dieser Zielrichtung sind die MalRnahmen meist auf bis zu sechs Monate angelegt.
Vorhaben der Katastrophenvorsorge erganzen zunehmend die humanitaren
HilfsmaRnahmen;

e Entwicklungsorientierte Not- und Ubergangshilfe (ENUH) des BMZ, die dazu
beitragen soll die Licke zwischen den humanitaren HilfsmalRnahmen und der auf
strukturelle Wirkungen angelegten Entwicklungszusammenarbeit zu schlief3en.

*® Harvey et al. (2010), S. 13; Development Initiative (2009), S. 72f

* Dies sind MaBnahmen, die die Bundesregierung unter dem Creditor Reporting System (CRS) Code
700 in der internationalen Statistik des OECD DAC als HH meldet.

% Siehe ToR der Evaluierung, S. 1
*" Letztere sind, entsprechend ToR, nicht Gegenstand der Evaluierung.
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Hierdurch sollen die Grundlagen flr eine nachhaltige Entwicklung nach akuten Krisen
geschaffen werden. Sie umfasst Ma3nahmen zur Sicherstellung der Ernahrung durch
Nahrungsmittelhilfe und Emahrungssicherungsprogramme, Schaffung bzw. Wie-
derherstellung der sozialen und infrastrukturellen Grundversorgung, Starkung der
Selbsthilfekrafte der betroffenen Frauen und Manner und Hilfen fur Flichtlinge. Die
Projektlaufzeit betragt in der Regel zwischen sechs Monaten und drei Jahren.

Diese beiden Bereiche sind Gegenstand der Evaluierung. Weitere MaRnahmen des BMZ
zum Wiederaufbau (DAC CRS Code 700) kommen hinzu. Diese sind unter dem Aspekt der
internen Koharenz und des LRRD-Konzepts in der vorliegenden Evaluierung
mitbertcksichtigt und Teil der Darstellung des Portfolios der deutschen HH (siehe Kapitel
3.4).

Humanitare Hilfsmalnahmen des AA umfassen Sofort- und Nothilfe (siehe Kapitel 3.2.3).
Die ENUH umfasst im Bereich der Ernahrungssicherung neben der Nahrungsmittelhilfe, die
unter dem DAC CRS Code 72040 gemeldet wird, auch Ernahrungssicherungsprogramme,
die unter dem Sektor-Code 52010 (also nicht als HH) berichtet werden.

Bewertung durch das Evaluierungsteam

Die Bundesregierung hat bisher fur sich nicht eindeutig definiert, was sie unter HH versteht.
Die im Rahmen der Evaluierung vorgenommene Prazisierung macht deutlich, dass die
Definition und Abgrenzungen Uber zwei Ressorts, Uber mehrere Haushaltstitel (siehe Kapitel
3.4) sowie verschiedene Begriffe und Konzepte erfolgen.

Die Nothilfe, die die Schnittstelle zwischen humanitarer Soforthilfe und Ubergangshilfe
darstellt, bleibt definitorisch und in der Umsetzung eine ,Grauzone®. Beide Ressorts
finanzieren Nothilfe — das AA als verlangerte Soforthilfe, das BMZ als Einstieg in eine starker
entwicklungsorientierte Ubergangshilfe —, ohne dass es ein Referenzdokument gibt, in dem
der Begriff definiert und das jeweilige Verstandnis dahinter dargelegt sind. Die Unklarheiten
haben Relevanz in der praktischen Umsetzung der HH, wenn es zum Beispiel um die
Zustandigkeiten der beiden Ressorts und um die Giltigkeit der humanitaren Prinzipien geht
(siehe auch Kapitel 3.2.1).

3.2 Strategische Orientierungen der deutschen humanitaren Hilfe

3.2.1 Strategische Grundlagen

Die Bundesregierung orientiert sich in ihrer HH an einer Reihe von internationalen
Referenzrahmen und verfigt im jeweiligen Geschaftsbereich des AA und des BMZ Gber
mehrere Konzepte und operative Richtlinien fur die deutsche HH. Ein ressortlibergreifendes
Konzept zur deutschen HH gibt es nicht.

Die deutsche HH orientiert sich international an den GHD-Prinzipien und dem European
Consensus for Humanitarian Aid als ihren Gbergeordneten strategischen Referenzrahmen,
an deren Gestaltung sie auch aktiv mitgewirkt hat.*? Allerdings erkennt das BMZ — anders als
das AA — den Geltungsbereich der GHD-Prinzipien und der im Europaischen Konsens
formulierten Prinzipien der HH nur fiir die Nahrungsmittelnothilfe an, nicht aber fiir die ENUH

2 AA (2010), S. 15
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insgesamt, die als Ubergang zur Entwicklungszusammenarbeit starker die politischen und
gesellschaftlichen Rahmenbedingungen bei der Entscheidungsfindung einbezieht. Fir die
weiteren MaRnahmen der ENUH benennt das BMZ die Paris Declaration, die Accra Agenda
for Action und die Fragile States Principles als die relevanten Gibergeordneten strategischen
Referenzrahmen.*

Weitere, auch fir die deutsche HH anerkannte internationale Grundlagendokumente
existieren fur die zivil-militarische Koordinierung, die Katastrophenvorsorge, das humanitare
Minen- und Kampfmittelrdumen sowie die Nahrungsmittelhilfe.>

National sind das AA-Fdrderkonzept fiir MaRnahmen der HH*® und das BMZ-Konzept fiir
ENUH® die beiden wichtigsten Richtlinien. Beide Konzepte geben ressortspezifisch die
relevanten Orientierungen und Zielsetzungen vor. Fir die Katastrophenvorsorge gibt es drei
Referenzdokumente.”

Weiterhin sind die ,Zwdlf Grundregeln fir die deutsche humanitare Hilfe im Ausland® (siehe
Band II, Anlage 4.2)* eine wichtige Leitlinie fiir die deutsche HH. Sie wurden im Jahr 2000
von allen Mitgliedern des Koordinierungsausschusses humanitéare Hilfe (KoA) formuliert.

Das BMZ hat auRerdem eine spezifische Strategie fiir die Zusammenarbeit mit dem WEP®*,
die sich seit einigen Jahren in Uberarbeitung befindet, und eine fiir die Kooperation mit dem
UNHCR.®® ®'

Der Bundesregierung ist nach eigenen Aussagen die Einhaltung international anerkannter
Standards der HH, insbesondere des Code of Conduct for the International Red Cross and
Red Crescent Movement and NGOs in Disaster Relief sowie der Sphere-Standards ein
besonderes Anliegen.®? %

3.2.2 Ziel der deutschen humanitaren Hilfe

Die Ziele der deutschen HH sind in den genannten Konzepten des AA und des BMZ
ressortspezifisch formuliert (siehe nachfolgende Kapitel), nicht jedoch fur die HH der
Bundesregierung insgesamt. Die Bundesregierung benennt in inrem Bericht Uber die
deutsche HH ein Ziel der HH generell. Danach ,dient (die HH) dem Ziel, bedarfsorientiert
Hilfe zu leisten, um Menschenleben zu retten, menschliches Leiden zu vermeiden oder zu

*% Miindliche Auskunft von BMZ, Referat 401 (April und Mai 2011)

** Siehe Details in AA (2010), S. 15ff und Ubersicht in Band 11, Anlage 4.1 sowie Food Aid Convention
1999

%5 AA (2008a)
% BMZ (2005a)

" AA (2007), AA (2008b) und BMZ (2008a); siehe auch Band II, Anlage 4.3 fiir eine Ubersicht tiber
die wichtigsten Regelungen der Bundesregierung in diesem Bereich.

%8 www.auswaertiges-amt.de (Zugriff: Marz 2010)
% BMZ (2004)

% BMZ (2006)

®" Das AA verfiigt auRerdem iiber spezifische Leitlinien fiir die Férderung von Projekten der
humanitaren Minen- und Kampfmittelraumung (die nicht Gegenstand der vorliegenden Evaluierung
sind).

%2 AA (2010), S. 40

% zur Bewertung siehe Kapitel 4.1
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lindern und den Menschen ein Dasein in Wurde zu ermoglichen, wenn Regierungen und
lokale Akteure uberfordert, aulRer Stande oder nicht willens sind, angemessene Hilfe in
Notsituationen zu leisten. ... Die deutsche humanitare Hilfe verfolgt keine politischen,
wirtschaftlichen oder sonstigen staatlichen Ziele, sondern folgt ausschlie3lich dem
humanitaren Imperativ.“®*

Zusatzlich betont das AA, dass es in der internationalen HH partnerschaftliche Ansatze
verfolgt. Durch die enge Zusammenarbeit mit den Akteuren der HH soll das politische Profil
Deutschlands gestarkt werden, um so zu einem aktiven und geschatzten Partner auf
internationaler und insbesondere VN-Ebene zu werden.®®

3.2.3 Die humanitire Hilfe des AA

Das AA finanziert humanitare HilfsmaRnahmen, die zur Linderung der ersten unmittelbaren
Not nach Eintritt einer Naturkatastrophe sowie in komplexen Krisen oder bewaffneten
Auseinandersetzungen beitragen sollen. Da die Bundesregierung die deutsche HH als Teil
einer Ubergreifenden internationalen Gemeinschaftsaufgabe anzieht, setzt sich das AA
neben dieser Projekifinanzierung auRerdem durch Mitarbeit und Férderung in den
zustandigen internationalen Gremien daflr ein, das Gesamtsystem der internationalen HH
zu verbessern.® ¢

Laut dem Férderkonzept des AA soll die HH das Uberleben von Menschen in Wiirde und
Sicherheit ermdglichen, die in eine akute Notlage geraten sind, die sie aus eigener Kraft
nicht berwinden konnen. Im Bericht der Bundesregierung zur HH — nicht jedoch im
Foérderkonzept — wird dazu eine Unterscheidung zwischen Sofort- und Nothilfe gemacht.
Soforthilfe ist dort als Hilfe beschrieben, die unmittelbar nach Eintreten der Krise mit dem Ziel
einsetzt, die akute Not zu lindern. Nothilfe geht darliber hinaus und deckt auch in langer
dauernden humanitaren Krisen den lebensnotwendigen Bedarf, zum Beispiel von
Fliichtlingen und Binnenvertriebenen®. HH soll die Grundbediirfnisse der Menschen sichern
und den speziellen Bedurfnissen besonders gefahrdeter Gruppen Rechnung tragen.

Forderfahige Aktivititen umfassen zum Beispiel®® die Versorgung mit Haushaltsartikeln,

erste MaRnahmen zur Trinkwasserversorgung, die Bereitstellung von medizinischer
Grundversorgung sowie Unterkunft und Zusatzernahrungsprogramme, aber auch
Nahrungsmittellieferungen bei Nahrungsmittelmangel in einer akuten Krise, sofern diese in
einen gréReren Zusammenhang von NothilfemaRnahmen integriert sind.”® AuRerdem férdert
das AA MaRnahmen des humanitaren Minenraumens und der Katastrophenvorsorge.

® AA (2010), S. 10 und 17

® Miindliche Auskunft von AA VNO5 (Februar 2010) und AA 2010, S. 15
% AA (2010), S. 58

o zur Bewertung siehe Kapitel 7

% AA (2010), S. 17

% AA (2008a), S. 5f

70 Zwar liegt die Zustandigkeit fiir die Nahrungsmittel(not)hilfe der Bundesregierung beim BMZ.
Entsprechend Ressortabsprachen konnen aber auch Manahmen des AA, insbesondere im
Gesundheitsbereich, flankierend die Verteilung von speziellen Nahrungsmitteln enthalten, soweit es
sich bei den Nahrungsmitteln um einen untergeordneten Bestandteil eines
MaRnahmengesamtpaketes handelt (schriftliche Auskunft des BMZ, Ref. 401, Juni 2011).
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Aufgrund der Zielrichtung sind die Mallnahmen meist auf bis zu sechs Monate angelegt.
Aktivitaten, die Uber die kurze Dauer der Soforthilfe hinausgehen, kénnen kontextbezogen
bei andauerndem Nothilfebedarf aber auch fortgefiihrt werden.”* "

3.2.4 Die humanitire Hilfe des BMZ

Das BMZ ist fir die Umsetzung der ENUH, inklusive Nahrungsmittelnothilfe73, der
Bundesregierung zustandig. Die ENUH soll dazu beitragen, die Liicke zwischen den
humanitaren Hilfsmalinahmen und der auf strukturelle Wirkungen angelegten
Entwicklungszusammenarbeit zu schlieRen. Hierdurch sollen die Grundlagen fir eine
nachhaltige Entwicklung nach akuten Krisen geschaffen werden.

Das BMZ-Konzept fir ENUH verweist in seiner Zielsetzung auf das Ziel der EZ des BMZ. Die
deutsche EZ soll wirksam zur langfristigen Bekampfung der Armut beitragen, Frieden stiften
und Gerechtigkeit in der Globalisierung erreichen. ENUH wird in besonderen Situationen,
hervorgerufen entweder durch Naturkatastrophen, Konflikte oder andere von Menschen
verursachte Krisen, eingesetzt. Sie dient als eine Unterstliitzung, die als besonders wichtig
fir fragile Staaten™ angesehen wird, um auf akute Bediirfnisse zu reagieren, kurzfristig das
Uberleben zu sichern und die Lebensgrundlage der Menschen zu unterstiitzen.

ENUH umfasst MaRnahmen zur Sicherstellung der Ernahrung durch Nahrungsmittelhilfe und
Ernahrungssicherungsprogramme, Schaffung bzw. Wiederherstellung der sozialen und
infrastrukturellen Grundversorgung, Starkung der Selbsthilfekrafte der betroffenen Frauen
und Manner und Hilfen fiir Fliichtlinge.” Auch das BMZ finanziert im Rahmen von ENUH
MaRnahmen der Katastrophenvorsorge.

Die Projektlaufzeit von MaRnahmen der ENUH betragt in der Regel zwischen sechs Monaten
und drei Jahren.

Bewertung der strategischen Orientierungen durch das Evaluierungsteam

Die Bundesregierung orientiert sich angemessenerweise an relevanten internationalen
Referenzrahmen der HH und internationalen Zusammenarbeit in Kontexten, in denen HH
erfolgt. Sie verfligt Uber eine Reihe von nationalen Konzepten und Richtlinien fir die
ressortspezifische Finanzierung von Projekten der HH von nationalen Organisationen. Diese
geben im Rahmen der jeweiligen ressortspezifischen Zustandigkeiten insbesondere fiir die
Forderung von Projekten deutscher Organisationen relevante und wichtige operative
Orientierungen.

Sie sind jedoch fiur die strategischen Orientierungen in essentiellen Fragen der deutschen
HH insgesamt nicht ausreichend. Die vorliegende Evaluierung hat gezeigt, dass bestehende
Grundlagen und Konzepte durch die fur die deutsche HH verantwortlichen Akteure
unterschiedliche Auslegungen erfahren. Bisherige Konsultationen waren unzureichend, um
essentielle Grundlagen der deutschen HH ausreichend zu klaren. Dadurch kommt es zu

" Firr Details siehe AA (2008a), S. 3, 5 und 7 sowie AA (2010)
"2 Siehe Kapitel 4.1 zur Bewertung

"% Entsprechend Definition in OECD DAC Working Party on Statistics (2007b), S. 54

* BMZ (2005a), S. 7
> BMZ (2005a), S. 4
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einer Reihe von Unklarheiten und Inkonsistenzen in der Durchfihrung und Steuerung der
deutschen HH. Dies betrifft neben den Definitionen auch

Eine ergebnisorientierte Zielsetzung fir die deutsche HH insgesamt und
ergebnisorientierte Zielsetzungen fur die ressortspezifischen Aufgaben der HH: Zwar
fuhrt die Bundesregierung — wie dargestellt — in ihrem Bericht an die
Bundesregierung und in ihren nationalen Referenzdokumenten generelle
Zielsetzungen auf. Diese entsprechen auch den in verschiedenen
Referenzdokumenten der internationalen HH dargestellten allgemeinen
Zielsetzungen der HH. Die Bundesregierung hat diese aber bisher nicht ausreichend
spezifiziert und operationalisiert, um eine strategische Planung, Steuerung und
Erfolgskontrolle der deutschen HH im Kontext der Zusammenarbeit mit von Krisen
betroffenen Landern zu erlauben;

Den Geltungsbereich der humanitaren Prinzipien sowie wichtiger internationaler und
nationaler Referenzrahmen (Prinzipien der HH, GHD-Prinzipien, EU Konsens, Fragile
State Principles und 12 Grundregeln der deutschen HH): Wahrend das AA den
Geltungsbereich fir die gesamte HH sieht, betont das BMZ, dass — mit Ausnahme
der Fragile State Principles — die genannten Referenzdokumente nur auf die
Nahrungsmittelnothilfe, nicht aber fiir die anderen ENUH-MafRnahmen gelten. Mit
diesem Verstandnis steht das BMZ zum Teil explizit im Gegensatz zum eigenen
Konzept™® sowie zur Berichterstattung der Bundesregierung (iber die deutsche HH im
Ausland”” und an das OECD DAC’®;

Anerkennung von internationalen Rahmenvereinbarungen ohne spezifische
Orientierung, wie diese in der deutschen HH umgesetzt werden sollen: Die aktive
Beteiligung an der Erarbeitung der GHD-Prinzipien und des EU-Konsenses hat bisher
nicht dazu gefuhrt, dass konkrete Malinahmen fir die Umsetzung dieser
Vereinbarungen in der Praxis der deutschen HH ergriffen wurden. Die
Bundesregierung hat auch sonst kein Instrument, um die Einhaltung der
Selbstverpflichtungen im Rahmen des EU-Konsenses und von GHD zu verfolgen;

Finanzierung von Nahrungsmittelhilfe sowie der Katastrophenvorsorge durch beide
Ressorts, letztere mit drei sich Uiberlappenden Referenzdokumenten, eines der
Bundesregierung und jeweils eines der beiden beteiligten Ressorts, ohne dass die
jeweiligen Spezifika und Abgrenzungen ausreichend klar werden;

Die Berichterstattung tber die deutsche HH: Die Berichterstattung beruht auf
mehreren Datenbanken bei den Ressorts und fiihrt zu einer Reihe von
Inkonsistenzen, die einen stimmigen Uberblick Gber die von Deutschland finanzierte
HH sehr schwierig machen. So werden zum Beispiel im Bericht der Bundesregierung

’® Im BMZ-Konzept fiir MaRnahmen der ENUH wird Bezug genommen auf die GHD-Prinzipien und auf
die besondere Bedeutung der Weiterentwicklung der GHD-Prinzipien hingewiesen, ohne dass die
Differenzierung im Geltungsbereich vorgenommen wird (BMZ 2005a, S. 5 und 12).

" AA (2010), S. 17f

"8 In den Direktiven und Richtlinien zur Berichterstattung im CRS++ Format heil3t es ausdriicklich,
dass” To be classified as humanitarian, aid should be consistent with the humanitarian principles of
humanity, impartiality, neutrality and independence.” (OECD DAC Working Party on Statistics 2007a
und 2011).”
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zur HH sowohl die Ernahrungssicherungsprogramme als auch die freiwilligen nicht
zweckgebundene Beitrdge an das WEP als HH angegeben, wahrend diese an das
OECD DAC nicht als HH, sondern unter dem Sektorcode 52010
(Entwicklungsorientierte Nahrungsmittelhilfe/Hilfe zur Ernahrungssicherung) berichtet
werden; auflerdem werden an das OECD DAC umfangreiche Mallnahmen als HH
gemeldet, die im Bericht der Bundesregierung nicht erfasst werden’®;

¢ Den Geltungsbereich des CAP als zentrales Element der Kontext- und
Bedarfsanalyse der deutschen HH (siehe Kapitel 4.1);

e Die Positionierung der deutschen HH im Kontext der verschiedenen Politiken und
Instrumente der internationalen Zusammenarbeit (siehe Kapitel 4.1 und 5.1);

o Die komparativen Vorteile der deutschen HH als Teil der internationalen Reaktion in
humanitaren Krisen (siehe auch Kapitel 4.1 und 4.2);

¢ Das unterschiedliche Verstandnis Uber LRRD und wenig gemeinsames Vorgehen auf
Landerebene (siehe Kapitel 5.1);

e Das unterschiedliche Verstandnis Gber die Zusammenarbeit mit den Organisationen
in der Durchfihrung von Ma3nahmen der HH, insbesondere den
Zuwendungsempfangern (siehe Kapitel 6).

Die Bundesregierung hat bisher kein ressortiibergreifendes strategisches Konzept (siehe
Box 1), das diesen Klarungs- und ggf. Anpassungsbedarf aufgreift und eine koharente
Orientierung in diesem Politikfeld ermoglicht. Das Fehlen eines solchen Konzepts fihrt dazu,
dass es der deutschen HH insgesamt an strategischer Klarheit fehlt. Diese Tatsache ist nicht
neu, sondern wird seit dem Jahr 2006 international angemahnt.*® Die Bundesregierung geht
in ihrem letzten Bericht Uber die deutsche HH im Ausland zwar auf diese Kritik des Peer-
Reviews ein®', geandert hat sich daran bisher jedoch nichts. Auch wird von den Ressorts die
Notwendigkeit eines solchen Konzepts immer wieder in Frage gestellt.

Box 1: Ressortiibergreifendes strategisches Konzept fiir die deutsche HH

Im Kontext dieses Berichts wird dieser Begriff verwendet fir ein Dokument, das die
essentiellen strategischen Grundlagen und Zielsetzungen der deutschen HH fir alle
Beteiligten und Interessierten klart und darauf basierend die MalRnahmen und Aktivitaten der
deutschen HH transparent und nachvollziehbar ableitet.

Ein solches Konzept sollte begleitet sein durch einen Aktionsplan, der eine
ergebnisorientierte Umsetzung des Konzepts unterstitzt — vergleichbar zum Beispiel zum
Aktionsplan, der den EU Konsens begleitet, oder zum Aktionsplan Menschenrechte der
Bundesregierung.®

9 Siehe Mafnahmen aus den BMZ-Haushaltstiteln fiir FZ, TZ und andere sowie MalRnahmen anderer
Akteure in Tabelle 1 in Kapitel 3.4;

% OECD DAC (2006c), S. 10; OECD DAC (2010b), S. 115
8 AA (2010), S. 41
8 EC (2008b); AA (ohne Datum), Teil D
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3.3 Akteure und Arbeitsteilung

3.3.1 Ministerien, Implementierungspartner und Parlament

Die Zustandigkeit fur die deutsche HH ist auf zwei Ressorts verteilt. Das AA hat innerhalb
der Bundesregierung die Federflhrung fir die HH inne. Innerhalb des Ressorts ist der
Arbeitsstab fir humanitare Hilfe (VNO5) zustandig. Innerhalb des BMZ ist das Referat 401 flr
die ENUH verantwortlich.

Die Ressorts flihren Projekte der HH nicht selbst durch, sondern arbeiten fir konkrete
MaRnahmen® mit verschiedenen Implementierungspartnern (IPs)®** zusammen, wobei beide
Ressorts ein unterschiedliches Verstandnis von der Zusammenarbeit mit ihren Partnern
haben (siehe Kapitel 6). IPs der deutschen HH sind:

¢ internationale Organisationen (l1O), insbesondere das IKRK und verschiedene VN-
Organisationen, vor allem UNHCR, UN OCHA, UNRWA und WEP, die
zweckgebundene und/oder zweckungebundene Beitrage fur HH erhalten (siehe
Kapitel 3.4), oder

e nationale Organisationen (NO). Zu diesen gehoren:

o staatliche bilaterale Organisationen, insbesondere die Deutsche Gesellschaft fir
Technische Zusammenarbeit (GTZ) und die Bundesanstalt Technisches Hilfswerk
(THW) sowie

o NROs, einschlielich Deutsches Rotes Kreuz; Deutschland hat eine sehr
diversifizierte NRO-Landschaft in der HH.2®

Die Federfuhrung fur die Zusammenarbeit mit dem WEP liegt beim BMZ, wahrend das AA
die Federfuhrung fur die anderen genannten VN-Organisationen und die Zusammenarbeit
mit dem IKRK inne hat. Das schlie3t nicht aus, dass beide Ressorts gleichzeitig Programme
des UNHCR, WEP und IKRK finanzieren.

Die Bundesregierung erstattet dem Parlament einmal pro Legislaturperiode ,Bericht Uber die
deutsche humanitére Hilfe im Ausland“®. Fragen der HH werden im Ausschuss fiir
Menschenrechte und humanitire Hilfe und in einzelnen Fallen auch im Bundestag® beraten.

Bewertung durch das Evaluierungsteam

Auch die Frage der Federfihrung fir die deutsche HH ist im Kontext der Evaluierung neu
gestellt worden. Im Bericht der Bundesregierung ist das AA als federfiihrendes Ressort

% Die nachfolgende Aufzahlung konzentriert sich auf die beiden Haushaltstitel 687 12 (humanitére
Sofort-/Nothilfe) des AA und 687 20 (ENUH) des BMZ. Zu weiteren Haushaltstiteln, aus denen auch
deutsche HH gefordert wird, die aber nicht Gegenstand dieser Evaluierung waren, siehe Kapitel 3.4.1.

8 Im Rahmen dieser Evaluierung wird dieser Begriff verwendet fiir alle Organisationen, die vom AA
und/oder BMZ Finanzierungen fur Manahmen der humanitéaren Hilfe erhalten (der Begriff umfasst
alle Organisationen, fiir die bei den Ressorts die Begriffe Partner, Projekttrager,
Zuwendungsempfanger oder Auftragnehmer verwendet werden).

% Siehe Details in Band I, Anlage 4.5

% Der jiingste Bericht umfasst den Zeitraum 2006-2009 (Deutscher Bundestag (2010) bzw. AA
(2010))

8 Siehe Deutscher Bundestag (verschiedene Jahre)
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benannt, das BMZ sieht die Federfihrung des AA auf die humanitare Soforthilfe beschrankt.
Auch hier kénnte ein ressortlibergreifendes strategisches Konzept fiir mehr Klarheit sorgen.

Zur Analyse und Bewertung der Férdermechanismen bzw. Zusammenarbeit mit IPs — einer
der Hauptbereiche der Evaluierung — siehe Kapitel 6 des vorliegenden Berichts.

Der Bericht Gber die deutsche HH im Ausland enthalt neben den Konzepten, Rahmen und
wesentlichen Kennzeichen der deutschen HH vor allem Informationen Uber Finanzierungen
und Aktivitaten der Ressorts, aber wenig Uber Ergebnisse. In der deutschen Politik hat die
HH — von akuten Mega- und Medienkrisen abgesehen — wahrend des Evaluierungszeitraums
nicht viel Aufmerksamkeit genossen.®® HH war und ist zum Beispiel kein Bestandteil des
derzeitigen Koalitionsvertrags oder der Koalitionsvereinbarung der Vorganger-Regierung.?®
Die Kurzbeschreibung der Aufgaben des Bundestagsausschusses fur Menschenrechte und
humanitare Hilfe * konzentriert sich auf Aspekte der Menschenwiirde und des
Menschenrechts, HH ist nicht benannt. Im Ausschuss werden Themen im Bereich
Menschenrechte wesentlich haufiger behandelt als Themen der HH.

3.3.2 Zusammenarbeit AA und BMZ

Beide Ministerien entscheiden — basierend auf ihren jahrlichen Rahmenplanungen — tber die
Finanzierung von Projektvorschlagen bzw. -antragen von NO und 10 durch eine
schreibtischbasierte Beurteilung. Die Verfahren der ressortinternen sowie der gegenseitigen
Beteiligung von AA und BMZ bei Entscheidungen uber die deutsche HH sind klar festgelegt.

Das AA beteiligt hausintern die fur die jeweiligen Lander zustandigen Referate und schlief3t
die Stellungnahme der Botschaft in den Entscheidungsprozess ein. Das BMZ konsultiert
innerhalb des Ressorts mit den zustandigen Regionalreferaten. Aullerdem muss es das AA
vor Bewilligung und Finanzierung neuer MalRnahmen zwecks einer ,Prifung der
aullenpolitischen Unbedenklichkeit* konsultieren, wahrend das AA eine vergleichbare
Bedingung gegeniuber dem BMZ nicht erfillen muss. Die beiden Ministerien informieren sich
gegenseitig sowie ressortintern und die Botschaften liber Férderentscheidungen.’’ %

Zudem finden regelmaRig Referatstreffen sowie Steuerungstreffen zu einzelnen Krisen statt.

3.3.3 Deutschlands Rolle und Beitrag in der weltweiten humanitéren Hilfe

Die Bundesregierung versteht nach eigenen Angaben die deutsche HH als Teil einer
ubergreifenden internationalen Gemeinschaftsaufgabe und setzt sich auf internationaler
Ebene fir eine Verbesserung des Systems der HH ein. Dies geschieht durch die
Partizipation in relevanten Koordinierungsgremien® sowie in verschiedenen Geber-

8 Zu Details siehe Band II, Anlage 4.4

% cDU, CSU, FDP (2009) und CDU, CSU, SPD (2005)

% http://www.bundestag.de/bundestag/ausschuesse17/a17/index.jsp (Zugriff: Juli 2011)
%1 Zu den Ablaufen siehe auch Abbildung A4.1 in Band II, Anlage 4.4

%2 Zur Bewertung des Schnittstellenmanagements — einer der Hauptbereiche der Evaluierung — siehe
Kapitel 5.2 des vorliegenden Berichts.

% zur Bewertung siehe Kapitel 7
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Mechanismen der HH sowie durch spezifische MalRnahmen, die Uber die Finanzierung von
Projekten im Ausland hinausgehen.

Die Bundesregierung ist Gber die jeweils zustandigen Ressorts in Mitglieds- und
Gebergremien einer Reihe der von Deutschland unterstitzten IO vertreten. Dies sind
insbesondere:

o Die Mitgliedschaft in der Geber-Unterstutzergruppe des IKRK (AA);
o Die Mitgliedschaft im Executive Committee (ExCom) von UNHCR (AA);

e Die Mitgliedschaft in der Unterstiitzer-Gruppe der Internationalen Strategie zur
Reduzierung von Naturkatastrophen (UNISDR) (AA);

e Die Mitgliedschaft in der UN OCHA Donor Support Group (DSG), in der Deutschland
(AA), in den Jahren 2012 und 2013 erstmals den Vorsitz einnehmen wird;

e Die Mitgliedschaft in der Advisory Commission von UNRWA (AA);
e Die Mitgliedschaft im Beirat des CERF (AA);
e Die Mitgliedschaft im Executive Board (EB) des WEP (BMZ).

Deutschland ist durch seine Standigen Vertretungen in Genf, New York und Rom an den
Standorten der humanitar tatigen VN-Organisationen und des IKRK prasent. Die Verbindung
zum WEP erfolgt auRerdem durch dessen Verbindungsburo in Berlin. Die anderen 10 (IKRK,
UNRWA, OCHA und UNHCR) fuhren jahrliche Konsultationen mit der Bundesregierung
durch, zu denen Vertreterinnen und Vertreter der IO nach Berlin ins AA reisen.

Laut Berichterstattung der Bundesregierung iiber die HH* setzt sie sich in den genannten
Gremien vor allem fur eine angemessene Umsetzung der Mandate der jeweiligen
Organisationen und den Dialog Uber jeweils aktuelle Themen und Herausforderungen ein.
Sie unterstutzt stattfindende Reformprozesse der Organisationen.

Die Bundesregierung bringt sich Gber das AA auflerdem in der Generalversammlung und im
Wirtschafts- und Sozialrat der VN aktiv in die Diskussionen Uber die HH ein. Sie ist, vertreten
durch das AA, aulRerdem Mitglied der GHD-Initiative und seit dem Jahr 2000 Mitglied im
ALNAP. AA und BMZ sind — je nach thematischen Schwerpunkten — arbeitsteilig im
COHAFA tatig.

Deutschland ist Unterzeichner des Internationalen Nahrungsmittelhilfe-Ubereinkommens
(Food Aid Convention, FAC)” und leistet jahrlich (vor allem durch den ENUH-Titel des BMZ)
einen Mindestbetrag von Barmitteln im Rahmen von ENUH-MaRnahmen deutscher
Organisationen oder durch Beitrage an das WEP. Das BMZ beteiligt sich seit Jahren aktiv an
der Reform der FAC.

3.3.4 Koordinierungsgremien der deutschen humanitaren Hilfe

Die deutsche HH wird in zwei Gremien koordiniert.*®

% AA (2010), S. 58ff

9 www.foodaidconvention.org/en/Default.aspx (Zugriff: Marz 2010)
% Nachfolgend erfolgt eine beschreibende Darstellung der Gremien. Zur Bewertung siehe Kapitel 7.
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Der seit dem Jahr 1994 bestehende KoA ist ein Forum, das relevante Akteursgruppen der
deutschen HH regelmaRig zu einem Austausch Uber bergeordnete Themen und aktuelle
humanitare Krisen zusammenbringt. Er wird mit wechselndem Vorsitz von Vertretern des AA
und des Verbands Entwicklungspolitik deutscher Nichtregierungsorganisationen (VENRO)
geleitet. Dem KoA gehdren 30 Mitglieder an. Dies sind 16 humanitare Hilfsorganisationen,
VENRO, vier Bundesministerien (darunter das BMZ), das THW, die GTZ, das Deutsche
Komitee Katastrophenvorsorge sowie Vertreterinnen und Vertreter von mehreren
Bundeslandern und der Wissenschaft. Der KoA hat als wichtigstes Ziel, die von seinen
Mitgliedern geleistete oder geférderte HH unter Wahrung der humanitéren Prinzipien und
anerkannter Grundsatze zum Nutzen der Bedurftigen zu optimieren. Er versteht sich selbst
als sachkundiges Gremium zur Meinungsbildung zu wichtigen Grundsatzfragen der HH
sowie als Ansprechpartner fiir Bundesregierung und das Parlament in diesen Fragen.*’

Die BMZ-finanzierte ENUH wird in der einmal jahrlich im September/Oktober stattfindenden
ENUH-Koordinierungsrunde koordiniert. An diesem Treffen nehmen Vertreterinnen und
Vertreter der vom BMZ in der HH geférderten deutschen Organisationen, des Berliner Bliros
des WEP sowie des AA teil. Die Treffen dienen vor allem der gegenseitigen Information
sowie dem Austausch ber die Situation und Bedarfslage fiir ENUH-MaRnahmen in
ausgewahlten Landern und Regionen. Die Ergebnisse des Treffens fliel3en in die
Jahresplanung des BMZ zur ENUH fiir das kommende Haushaltsjahr ein.

3.4 Das Portfolio der deutschen humanitaren Hilfe im Ausland (2005-2009)

Die Berichterstattung zur deutschen HH erfolgt Giber mehrere Systeme, insbesondere
international an das OECD DAC, die EU® und das FTS sowie national an den Bundestag.

Die nachfolgende Portfolioanalyse Deutschlands deckt die zweckgebundenen finanziellen
Ausgaben fur humanitare Hilfsprojekte und -programme ab, die unter dem CRS Code 700 an
das OECD DAC gemeldet werden.” Das sind vor allem humanitére HilfsmaRnahmen des AA
(ohne humanitares Minenrdumen) und die ENUH des BMZ, die der Hauptgegenstand der
Evaluierung sind. Hinzu kommen weitere zweckgebundene Beitrdge aus anderen

% AA (2010), S. 47f und http://www.auswaertiges-amt.de/DE/Aussenpolitik/HumanitaereHilfe/
KoA_node.html (Zugriff: Juni 2011)

% Deutschland beteiligt sich auch an der ECHO Koordinierungsinitiative HOLIS. Der "14 Punkte-
Bericht" enthalt Echtzeit-Informationen tiber die HH von ECHO und der Mitgliedsstaaten. Diese
Berichterstattung ist inzwischen systematisch an die Berichterstattung im Rahmen des FTS gekoppelt.

% Diese wurden vom BMZ-Referat 304 (neu: Referat 414) fiir die Jahre 2005 bis 2009 bereit gestellt
(Zahlen fir das Jahr 2010 lagen zum Zeitpunkt der Berichtserstellung noch nicht vor.). Das Referat
hat innerhalb der Bundesregierung die Zustandigkeit fiir die Berichterstattung der ODA-anrechenba-
ren Leistungen an das OECD DAC. Die Sammlung, Verarbeitung (vor allem Kategorisierung und
Kodierung) und Validierung dieser Daten erfolgt in einem mehrstufigen Verfahren, in das
verschiedene Ebenen und Abteilungen der betreffenden Organisationen (IPs, Bundes- und
Landerministerien, Statistisches Bundesamt) und deren Mitarbeitende einbezogen sind. Die
wichtigsten Kategorien, nach denen Daten zur Offical Development Assistance (ODA) und damit auch
zur humanitaren Hilfe aufbereitet werden, sind (siehe DCD/DAC 2007): Identifizierung (Jahr,
bewilligende Organisation, Projektnummer u.a.); Basisangaben (Empfangerland, Finanzierungskanal /
Empfangerorganisation, Projekttitel, Forderbereich/-zweck); erganzende Angaben (geographisches
Zielgebiet, Projektbeginn und -ende, DAC/BMZ-Kennungen); Finanzierungsumfang (getrennt nach
zweckgebundenen und ungebundenen Bewilligungs- und Auszahlungssummen).
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HaushaltstiteIn des AA und des BMZ sowie anderer Bundesministerien und aus
Bundeslandern und die freiwilligen zweckungebundenen Finanzierungen an 1O.

3.4.1 Portfolio-Ubersicht

Im Zeitraum 2005 bis 2009 summierte sich die staatliche Finanzierung Deutschlands flr
HH'® auf (iber 1,188 Milliarden Euro (siehe Tabelle 1). Die Ausgaben des BMZ fiir ENUH'""
waren mit 38,2 Prozent der Gesamtausgaben und die des AA fiir ,Humanitare Hilfe
auRerhalb der Entwicklungszusammenarbeit“'® mit 29,5 Prozent die bedeutendsten.
Wiederaufbaumalinahmen der durch die KW Entwicklungsbank umgesetzten FZ umfassten
15,8 Prozent der Gesamtausgaben der Bundesregierung fur HH und diejenigen der von der
GTZ umgesetzten bilateralen TZ 4,7 Prozent.

Die jahrlichen Ausgaben reichten von 204 bis 271 Millionen Euro. Die Jahre 2005 und vor
allem 2006 waren Zeiten mit vergleichsweise héheren Auszahlungen, zum Teil bedingt durch
eine Anderung der Kodierung fiir die Regelbeitréage an das WEP ab 2007 (siehe FuRnote 4
zu Tabelle 1). Im Jahr 2009 schlugen der bislang héchste Finanzierungsbeitrag des AA an
den CERF in Héhe von 15 Millionen Euro sowie ein zweckgebundener Beitrag des BMZ zur
Global Facility for Disaster Reduction and Recovery (GFDRR) der Weltbank in Hohe von 6
Millionen Euro besonders zu Buche. Aus dem BMZ-Haushaltstitel fiir ENUH wurden im
Zeitraum 2005 bis 2009 zuséatzlich zu MalRnahmen, die unter dem DAC CRS Code 700 als
HH gemeldet werden, Emahrungssicherungsprojekte im Umfang von gut 98,6 Millionen Euro
finanziert, die aber unter dem DAC CRS Code 52010 berichtet wurden. '®

'% |m Sinne von ,Humanitarian Aid* nach OECD/DAC, das heifst CRS Code 700 (ohne
Ernahrungssicherungsmafnahmen, die aus dem Haushaltstitel fiir ENUH des BMZ finanziert werden,
aber nicht unter dem CRS-Code 700, sondern unter dem CRS-Code 52010 gemeldet werden)

%" Haushaltstitel 687 20 des BMZ
192 Seit dem Jahr 2009 Haushaltstitel 687 72 (vorher Haushaltstitel 687 12)

'% Diese Projekte waren nicht Gegenstand der Evaluierung im engeren Sinne. Sie sind aber oft der
Projektrahmen, in dem Beistellungen der Nahrungsmittelnothilfe (CRS Code 72040) eingesetzt
werden.
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Tabelle 1: Zweckgebundene Auszahlungen nach Gebern und Haushaltstitel, 2005-2009
(in Euro), nach DAC Code 700

Geber | Haus- Jahr Gesamt
haltstitel 2005 2006 2007 2008 2009
AA HH 64.762.760 | 50.887.088 | 53.193.609 | 89.795.666 | 91.892.393 350.531.516
687 12
BMZ | ENUH , 95.299.313 | 74.840.765 | 78.314.725 | 90.329.357 | 114.789.741 453.573.901
687 20
Fz 20.718.978 | 70.655.401 | 53.594.775 4.965.240 | 37.933.584 187.867.978
866 01
TZ 10.790.912 10.154,792 7.222.253 | 13.256.559 | 14.279.352 55.703.868
896 03
WEP 23.008.000 | 23.151.475 04 04 04 46.159.475
687 23
Andere® 6.482,038 | 13.951.717 7.414.988 6.246.008 2.072.136 36.166.887
Ande- Verschie- 17.914.916 | 27.033.360 3.832.144 5.424.697 4.212.447 58.417.564
re' dene
Gesamt 238.976.918 | 270.674.597 | 203.572.494 | 210.017.525 | 265.179.652 | 1.188.421.186

Quelle: BMZ Referat 304, Vortabellen nach Instrumenten und Férderbereichen

' Andere Geber sind sonstige Bundesministerien und Bundeslander (siehe Tabelle A5.1 in Band I,
Anlage 5)
% Ohne Ernahrungssicherungsprogramme, die unter dem CRS-Code 52010 an das OECD DAC
9emeldet werden.
Das BMZ hat tiber insgesamt acht weitere Haushaltstitel Gelder fiir HH an NO und IO ausgezahlt,

die aber nicht Gegenstand der Evaluierung waren (zu Details siehe Tabelle A5.1 in Band Il, Anlage 5)
* Seit 2007 hat das BMZ die Berichterstattung der Regelbeitrage an das WEP (aus dem BMZ-
Haushaltstitel 687 23) umgestellt und meldet diese Mittel seitdem unter dem DAC CRS Code 52010
(Entwicklungsorientierte Nahrungsmittelhilfe/Hilfe zur Ernahrungssicherung).

Im Bundeshaushalt fir das Jahr 2010 stellte das AA fur HH 96 Millionen Euro bereit und fur
das Jahr 2011 82,2 Millionen Euro (gegenuber 102,4 Millionen Euro im Jahr 2009). Im
Haushaltsplan des BMZ sind sowohl fur das Jahr 2010 als auch fur das Jahr 2011 jeweils
129 Millionen fiir ENUH als Soll-Werte budgetiert'™ (siehe Band Il, Anlage 5, Tabelle A5.2).

Zusatzlich zu den in der Tabelle 1 dargestellten (bilateralen) zweckgebundenen

Projektfinanzierungen an 10 aus dem oben genannten Haushaltstitel leistet das AA
multilaterale finanzielle Ausgaben in Form von ungebundenen freiwilligen Beitragen an VN-
Organisationen, die HH durchfiihren (UNHCR, UNICEF, UN OCHA, UNRWA) sowie an das
IKRK. Zwischen 2005 und 2009 verausgabte das AA'® freiwillige ungebundene Beitrage in
Héhe von rund 60 Millionen Euro an drei der genannten humanitaren VN-Organisationen und
6,35 Millionen Euro an das IKRK (siehe Tabelle 2). Dieser Betrag entspricht 5,3 Prozent der
humanitaren Hilfe'®. Etwa die Halfte dieser Beitrage wurde allein in den Jahren 2008 und
2009 geleistet.

'% Bundesregierung 2010a, 2010b, 2011a und 2011b
'% Haushaltstitel 687 35 (neu: 687 67) ,Sonstige Leistungen an Organisationen und Einrichtungen im

internationalen Bereich®
Wenn die zweckgebundenen Auszahlungen (1.188 Millionen) und die ungebundenen Mittel an

106

humanitare Organisationen (69 Millionen) summiert werden.
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Tabelle 2: Freiwillige nicht zweckgebundene Beitrage des AA 2005-2009 (in Euro)

Empfanger Jahr Gesamt
2005 2006 2007 2008 2009

UNHCR 4.845.000 | 4.490.000 | 4.640.000 | 5.750.000 | 8.000.000 27.725.000

UNRWA 5.265.000 | 4.880.000 | 4.950.000 | 7.000.000 | 8.000.000 30.095.000

UN OCHA 380.000 350.000 350.000 550.000 1.000.000 2.630.000

IKRK 1.075.000 1.325.000 1.225.000 1.321.000 1.400.000 6.346.000

Gesamt 11.565.000 | 11.045.000 | 11.165.000 | 14.621.000 | 18.400.000 66.796.000

Quellen: BMZ Referat 304, DAC CRS++ Tabellen und AA Referat VNO5

Im gleichen Zeitraum leistete das AA freiwillige ungebundene Beitrage an UNICEF im
Umfang von 25.973.000 Euro und unterstitzte damit indirekt UNICEFs HH, die zum Beispiel
im Jahr 2007 etwa 15,5 Prozent der Gesamtausgaben der Organisation von 2.782 Millionen
US-Dollar ausmachten.'”” Insgesamt ist der deutsche Finanzierungsanteil an UNICEFs
humanitarer Hilfe jedoch zu unbedeutend, um ihn mit Blick auf Koharenzfragen zu
analysieren.

3.4.2 Fordermechanismen

Im Zeitraum von 2006 bis 2009 (fir 2005 liegen keine entsprechenden Zahlen vor) war der
offentliche/staatliche Sektor mit 37,8 Prozent der zweckgebundenen Auszahlungen fir HH
(entsprechend Tabelle 1) der wichtigste Férdermechanismus (siehe Abbildung 3), wobei die
KfW Entwicklungsbank und die GTZ die bei weitem wichtigsten Empfanger waren (zu Details
siehe Band Il, Anlage 5, Tabelle A5.3 und A5.4).

Abbildung 3: Zweckgebundene Auszahlungen nach Finanzierungskanalen 2006*-
2009'%, nach DAC Code 700

Bilaterale Auszahlungen nach
Finanzierungskanilen 2006-09*
(ln Euro] Andere (50000)

/ 1%

Offentlicher
Sektor (10000)
38%

Multilaterale
Institutionen
(40000)
32%

] * Fur 2005 liegen keine Daten zu

Fordermechanismen vor.

Datenquelle: BMZ Referat 304, DAC CRS++ Tabellen

' UNICEF 2008, S. 13; http:// www.unicef.ie/About/Frequently-Asked-Questions-28.aspx (Zugriff:
Marz 2010)

1% Detaillierte Zahlen sind den Tabellen A5.3 und A5.4 in Band I, Anlage 5 zu entnehmen.
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Nationale und internationale NROs erhielten 29,1 Prozent der zweckgebundenen Mittel und
damit etwa ebenso viel wie multilaterale Organisationen'® (VN-Organisationen, Fonds,
Kommissionen) mit 32,5 Prozent.

Der CEREF erhielt vom BMZ im Jahr 2006 5 Millionen Euro sowie vom AA im Jahr 2008 10
Millionen und im Jahr 2009 15 Millionen Euro. Dies bedeutet einen Anstieg der Uber CERF
kanalisierten deutschen Mittel fiir HH an den Gesamtausgaben von 1,8 Prozent (2006) Gber
4,8 Prozent (2008) auf 5,7 Prozent im Jahr 2009.

Nach Angaben des UNHCR, WEP und IKRK erhielten diese drei |10 im Zeitraum 2006 bis
2009 von der Bundesregierung zweckgebundene und zweckungebundene Finanzierungen in
Héhe von 168 Millionen US-Dollar (3,1 Prozent aller Beitrage und Rang 9 in der
Geberstatistik des UNHCR), 359 Millionen US-Dollar (2,7 Prozent aller Beitrage und Rang 8
in der Geberstatistik des WEP)""® und 110 Millionen US-Dollar (2,6 Prozent aller Beitrage
und Rang 9 in der Geberstatistik des IKRK).""

Im Zeitraum 2005 bis 2009 forderte das AA zwischen 43 und 60 IPs pro Jahr, das BMZ
zwischen 10 und 14 IPs pro Jahr.'"?

3.4.3 Sektorale und regionale Schwerpunkte

Im Evaluierungszeitraum 2005 bis 2009 ging der Grol3teil der zweckgebundenen Mittel fur
HH (56,6 Prozent) in die materielle Nothilfe (CRS Code 72010)""®, gefolgt von Nahrungsmit-
telnothilfe (CRS Code 72040, 25,7 Prozent), Wiederaufbau und Wiederherstellungsmafinah-
men (CRS Code 73010, 12,6 Prozent) sowie Katastrophenpravention und -vorsorge (CRS
Code 74010, 2,4 Prozent''*). Der Férderbereich Nothilfekoordinierung, Schutz und Unter-
stitzungsmaflnahmen (CRS Code 72050), finanziert seit 2007, erhielt 2,6 Prozent der
zweckgebundenen Mittel der Jahre 2005 bis 2009 (siehe Band II, Tabelle A5.5, Anlage 5).'"

Die Halfte der zweckgebundenen Mittel Deutschlands fir HH floss im Zeitraum 2005 bis
2009 nach Asien (49,4 Prozent)'"® und knapp zwei Fiinftel (38,6 Prozent) nach Afrika.
Europa — einschlieBlich Kaukasus — (2,9 Prozent), Lateinamerika (4,3 Prozent) und

1% Unter den multilateralen Institutionen erhielt das WEP im genannten Zeitraum 46,1 Prozent aller

zweckgebundenen Mittel der HH, die Uber diesen Férdermechanismus verausgabt wurden.

"% Diese Mittel umfassen Finanzierungen aus mehreren Haushaltstiteln und werden zum Teil als HH
(DAC CRS Code 72040) und zum Teil nicht als HH (DAC CRS Code 52010) gemeldet.

" AA (2010), S. 141ff; zu UN OCHA und UNRWA liegen in der genannten Quelle keine
vergleichbaren Daten vor.

"2 Siehe Details in Band II, Anlage 4.5

1% Bei dieser sektoralen Aufschlisselung muss bericksichtigt werden, dass jede MaRnahme nur
einem CRS Code zugeordnet werden kann, auch wenn sie unter Umstanden Aktivitaten und
Leistungen enthalt, die zu einem anderen Code gehdren wiirden.

142009 betrug der seit 2007 jahrlich wachsende Anteil der Finanzierung fiir diesen Zweck 6,8
Prozent an den Gesamtausgaben.

1% Zusétzlich leistet Deutschland — wie dargestellt (siehe Tabelle 2) — jahrliche zweckungebundene
Beitrage an UN OCHA.

"1® Unter anderem aufgrund der umfangreichen Mafinahmen der HH im Gefolge des Tsunami im
Indischen Ozean Ende des Jahres 2004
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Ozeanien (0,03 Prozent) erhielten zusammen weniger als zehn Prozent der Mittel (siehe
Abbildung 4).

Hauptempféngerlénder117 waren Afghanistan, Athiopien, Burundi, Irak, Kenia, Kolumbien,
Kongo (DR), Liberia, Myanmar, Pakistan, Palastinensische Gebiete, Simbabwe, Somalia, Sri
Lanka, Sudan, Tschad und Uganda. Im Zeitraum 2006 bis 2009 leistete das AA insgesamt in
93 Landern HH und das BMZ in 52 Landern ENUH (ohne Ernahrungssicherungsprogram-
me). Der finanzielle Rahmen dieser Landerunterstitzung umfasste insgesamt in den vier
Jahren im Falle des AA MalRnahmen von 12.802 Euro in Paraguay bis zu 29,1 Millionen Euro
im Sudan, im Falle des BMZ Maflinahmen von 140.000 Euro in Indien bis zu 38,3 Millionen
Euro in Afghanistan.''®

Abbildung 4: Regionale Verteilung der zweckgebundenen Mittel Deutschlands fiir
humanitére Hilfe 2005-2009'"°, nach DAC Code 700

m Europa
(2,92%)

Afrika
(38,58%)

m Amerika
(4,27%)

m Asien
(49,34%)

m Ozeanien
(0,03%)

Quelle: BMZ Referat 304, DAC CRS++ Tabellen

3.4.4 Ubersicht iiber die Landerportfolios der Fallstudienlinder

Fir alle sechs Fallstudienlander wurden eigene Portfolioanalysen vorgenommen.
Zusammenfassende Ubersichten zu den zweckgebundenen Auszahlungen des AA und des
BMZ fur diese Lander/Regionen nach Jahren, Férderbereichen, Zahl der Projekte und
Finanzierungskanalen finden sich in Band Il (Anlage 5, Tabellen A5.7 bis A5.9 und Abbildung
A5.1). Detailliertere Informationen kdnnen den einzelnen Landerstudienberichten
entnommen werden.

3.4.5 Deutschlands Beitrag zur HH der EU

Durch seinen jahrlichen Pflichtbeitrag zum EU-Haushalt leistet Deutschland indirekt auch
einen Beitrag zu Mallnahmen der DG ECHO. Die Europaische Union (EU) verausgabte

"7 Hier sind — in alphabetischer Reihenfolge — alle Lander genannt, die laut Berichterstattung der

Bundesregierung im Zeitraum 2006-2009 HH von insgesamt 10 Millionen Euro oder mehr erhalten
haben (ohne humanitéres Minenraumen, ohne Hilfseinsatze des Bundesministeriums fir Verteidigung
und ohne die aus dem BMZ-ENUH-Titel finanzierten Erndhrungssicherungsprogramme, die nicht
Gegenstand der vorliegenden Evaluierung waren) (AA 2010, S. 39ff).

"% Ebenda

"% Sjehe Band II, Tabelle A5.6 in Anlage 5 fur Details zur regionalen Verteilung der deutschen HH.
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zwischen 2005 und 2009 insgesamt rund 3.910 Millionen Euro fiir HH."** Entsprechend des
deutschen Pflichtbeitrags am EU-Haushalt (21 Prozent) betrug Deutschlands Anteil daran
etwa 822 Millionen Euro. Dadurch leistete Deutschland indirekt Gber seine zweckgebundene
und zweckungebundene Hilfe hinaus einen zusatzlichen wichtigen Beitrag zur Bewaltigung
humanitarer Krisen.

3.4.6 Finanzielle Ressourcen der deutschen humanitiaren Hilfe im internationalen
Vergleich

Deutschland war — nach Auswertungen von Development Initiative'®' — im exemplarisch
ausgewahlten Jahr 2008 in absoluten Zahlen gesehen zwar hinter den Vereinigten Staaten,
der EC und dem Vereinigten Konigreich der viertgroflite Geber in der internationalen HH
(siehe detaillierte Darstellung Band Il, Anlage 3, Abbildung A5.2). 15 Lander gaben jedoch
einen héheren Anteil ihres Bruttoinlandsprodukts flir HH aus und stellten pro Einwohnerin
und Einwohner mehr HH zur Verfiigung als die Bundesregierung. Nach eigenen Angaben
der Bundesregierung'? rangierte Deutschland in der Geberstatistik der HH als drittgroRte
Wirtschaftkraft in der Welt regelmafig nur um den zehnten Platz.

Im Durchschnitt gab die Bundesregierung in den vergangenen Jahren regelmaflig nur circa
drei Prozent ihrer ODA fir HH aus (siehe Band Il, Anlage 5, Abbildung A5.3 fir den Drei-
Jahres-Durchschnitt 2007-2009)"®, wahrend der DAC Durchschnitt bei acht Prozent liegt.'*

Bewertung zum Portfolio durch das Evaluierungsteam

Die Bundesregierung ist trotz der (zeitweilig) gestiegenen finanziellen Mittel bei den beiden
zentralen HaushaltstiteIn der deutschen HH im internationalen Vergleich in diesem Politikfeld
weiterhin unterreprasentiert. Mit den jingsten Kirzungen im entsprechenden Haushaltstitel
ist die HH des AA im zweiten Jahr in Folge gesunken, wahrend der BMZ-Titel dasselbe
Niveau wie in den Vorjahren erreicht hat.'®

Mit dem weitestgehend gleichbleibenden Anteil ihrer zweckgebundenen HH als Teil von
steigenden ODA-Leistungen kommt die Bundesregierung der Aufforderung des European
Humanitarian Consensus on Humanitarian Aid, den Anteil zu erhdhen'?, (bisher) nicht nach.
Im Gegenteil: Die jungsten Kirzungen im Etat fur die durch das AA finanzierte HH wirken
dem entgegen.

Die regionale und landerspezifische Aufteilung der deutschen HH reflektiert die groflen
humanitaren Krisen der vergangenen Jahre. Allerdings ist gleichzeitig auch festzustellen,
dass die HH der Bundesregierung insgesamt eine sehr breite Landerstreuung aufweist bei

2% Siehe DG ECHO Jahresberichte 2005, 2006, 2007, 2008, 2009.
21 www.globalhumanitarianassistance.org/countryprofile/germany (Zugriff: Mai 2011)
122 AA (2010), S. 13

'2% In den Jahren 2007 und 2008 lag der Anteil der HH an der ODA allerdings nur bei 2,3 und 2,2
Prozent (Quelle: AA 2010, Anlage 17b).

' OECD DAC (2010b), S. 7, 61 und 115

2% |Inwieweit im Gefolge eventueller akuter Krisen die Haushaltsansatze erhéht und ggf. mehr
ausgezahlt wird als zunachst budgetiert ist, ist erst nach Vorliegen der Ist-Zahlen Mitte der Jahre 2011
und 2012 abschlielend zu bewerten.

126 EC (2007a), para 39
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zum Teil geringen Finanzierungen pro Krise und einer vor allem in der HH des AA hohen
Zahl von IPs (siehe auch Kapitel 4.3).

4. Relevanz und Ergebnisse der deutschen humanitaren Hilfe

Die folgenden Unterkapitel stellen die Evaluierungsergebnisse in Bezug auf die Relevanz
und die Ergebnisse der von Deutschland finanzierten HH dar, die im Evaluierungszeitraum
implementiert wurde. Die Ausfihrungen basieren vor allem auf den Evaluierungen der sechs
Landerstudien (siehe dazu auch die sechs Zusammenfassungen in Band Il, Anlage 6) und
bertcksichtigen die Ergebnisse weiterer vorliegender einschlagiger Evaluierungen. Zur
Definition und zum Verstandnis der Evaluationskriterien und der nachgeordneten Fragen
dazu kann auf das Glossar des vorliegenden Berichts und auf die Evaluierungsmatrix (siehe
Band Il, Anlage 2.2) zurtckgegriffen werden.

4.1 Relevanz und Angemessenheit (Appropriateness)

Kontext- und Bedarfsanalysen

Gute Kontext- und Bedarfsanalysen sind eine entscheidende Voraussetzung, um relevante
Programme zu planen und durchzufiihren. Der CAP gibt, insbesondere fiir Appeals, die in
lang andauernden Krisen auf mehreren Jahren Anwendungserfahrung beruhen und im
Verlauf der Jahre zum Teil auch eine Reihe von Ergéanzungen und Verbesserungen erfahren
haben'?” , einen guten Uberblick (iber die humanitaren Bedarfe und Gefihrdungen im Land
und in verschiedenen Landesteilen. Aufgrund verschiedener Begrenzungen, zum Beispiel
Unterschieden in der Qualitat der Appeal-Dokumente oder Zugangsproblemen durch eine
problematische Sicherheitslage, politisch motivierter Reisebeschrankungen oder schlechter
StralRen-/Transportinfrastruktur, kénnen aber auch die Appeals keinen vollstandigen
Uberblick tiber humanitére Bedarfe geben. In der Vergangenheit lagen die Informationen
auch nicht immer rechtzeitig vor. Die Analyse der lokalen Politiken, Strategien, Maflnahmen
und Kapazitaten, einschlieRlich Anpassungsmechanismen (Coping Mechanisms) der lokalen
Bevdlkerung, sowie — soweit relevant — eine systematische Konfliktanalyse sind in
vorliegenden Dokumenten oft unzureichend berlcksichtigt. AuRerdem sind die vorliegenden
Informationen flirr das Targeting und die Analyse des Deckungsgrads (siehe Kapitel 4.2) oft
nicht spezifisch genug.

Die IPs der Ressorts erganzen im System vorliegende Bedarfsanalysen des CAP im Kontext
konkreter geplanter Projekte und Finanzierungsantrage durch mehr oder weniger
systematische und detaillierte Analysen. Sie sind oft untereinander wenig vergleichbar und
isoliert sowie ausschlieBlich auf den konkreten Projektkontext bezogen. Zumeist handelt es
sich um Schnelleinschatzungen (Rapid Assessments), die auf Gesprachen und Besuchen
vor Ort beruhen. Diese werden oft nicht oder nur unzureichend dokumentiert und sind somit
anderen Akteuren nicht zuganglich. Sie finden in den meisten Fallen auRerhalb des CAPs,

'?" Siehe zum Beispiel Good Practice Beispiel (Fallstudie DR Kongo (Osten))
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das heilt auRerhalb des zentralen Koordinierungssystems der internationalen HH, statt.'®
Zum Teil sind IPs, insbesondere |10, auch an Primarerhebungen von relevanten
Informationen zur humanitaren Lage beteiligt (zum Beispiel Studien des WEP in den
Fallstudien Haiti und Osten der DR Kongo), die dann zum Teil auch in die CAP-Analysen
einflielen.

Die Ressorts sind in ihrer Einschatzung der humanitaren Kontexte und Bedarfslagen
Uberwiegend auf Informationen aus ihren Hausern und der Botschaft, auf Sekundarquellen
(insbesondere UN OCHA, aber auch andere VN-Organisationen und EU) und auf die von
den IPs bereitgestellten Informationen angewiesen. Durch begrenzte oder nicht vorhandene
Kapazitaten fur HH vor Ort ist den Ressorts eine eigene Einschatzung der
Bedarfsmeldungen, ebenso wie eine Beteiligung an Diskussionen und Malinahmen zur
Verbesserung bestehender Bedarfsanalysen, kaum maoglich.

Box 2: Beispiele aus den Landerstudien zu Kontext- und Bedarfsanalysen

Je nach Kontext weisen die Bedarfsabschatzungen ,blinde oder weifte Flecken“ auf. Dies
wurde sehr deutlich insbesondere im Rahmen der Landerstudie Darfur/Sudan, aber auch bei
den Landerstudien DR Kongo (Osten) und Myanmar. Die Tatsache, dass regelmafig Daten
Uber humanitare Bedarfe erhoben, aufbereitet und im CAP verbreitet werden oder — wie im
Falle Myanmars — auch nicht, obwohl laut Daten des FTS umfangreiche humanitare
Finanzierungen geleistet werden, tduscht dartber hinweg, dass tatsachlich aufgrund des
stark beschrankten Zugangs vielfach wenig konkretes und umfassendes Wissen Uber
humanitare Bedarfe und den Kontext vorliegt.

Angemessene Analysen lokaler Kapazitaten, einschlieRlich der Bewaltigungsstrategien
(Coping Strategies) der betroffenen Bevdlkerung, sowie des Konfliktgeschehens in den
Kontexten, in denen die deutsche HH stattfinden, sind noch selten. Die Rolle und die
Grenzen der HH sowie die Gefahr einer Instrumentalisierung in einem stark politisierten
Umfeld (Landerstudien Darfur/Sudan und Myanmar) werden nur vereinzelt detailliert
thematisiert.

Die Einschatzungen von Bedarfen und Kontexten kann international und auch durch die
Bundesregierung und ihre IPs in der HH durchaus sehr unterschiedlich sein (Landerstudie
Darfur/Sudan).

Die geographische Schwerpunktsetzung der deutschen HH innerhalb des Tschad beruht
weniger auf kontext- und bedarfsbezogenen Kriterien als auf der Prasenz der IPs und den
Praferenzen der finanzierenden Ressorts. Im Tschad (und das gilt vergleichsweise fir alle
Landerstudien) gibt es keinen Mechanismus oder Instrument, das einen guten regionalen
und krisenbezogenen Ausgleich der MalRnahmen der HH erlaubt und die HH proportional zu
den Bedarfen zuteilt.

Laut AA sind fir die Entscheidungen fir MalRnahmen der deutschen HH die Humanitarian
Appeals bzw. Action Plans, die aus dem CAP hervorgehen, die wichtigsten Orientierungen.
Das BMZ zieht neben diesen Dokumenten vor allem auch die Post Disaster Needs

128 Auswertungen von DARA haben ergeben, dass die Bundesregierung nur 36 Prozent ihrer HH als

Beitrag zu VN Appeals finanziert, wahrend der Durchschnitt der OECD DAC Geber bei 135 Prozent
liegt (Quelle: DARA 2010, S. 95).
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Assessments', an denen sich die Bundesregierung auch beteiligt, als Referenzen zur

Bedarfsermittlung hinzu.™® Ob und welche weiteren Kriterien fiir die Entscheidungen noch
mafgeblich sind, wird fir die durch die Ressorts geférderten Organisationen nur zum Teil,
fur die nicht geférderten Organisationen und andere Interessierte nicht transparent.
Verfligbare Informationen und Mechanismen deuten darauf hin, dass — anders als die GHD-
Prinzipien und der European Consensus, die eine ausschliel3liche Orientierung an
humanitaren Bedarfen einfordern, es vorsehen — auch weitere Uberlegungen, wie zum
Beispiel die Unterstlitzung demokratischer Krafte, eine Solidaritatsbekundung mit den von
den Krisen betroffenen Landern sowie das Medieninteresse und die Sichtbarkeit als Geber
der HH, eine Rolle bei der Entscheidung fiir Finanzierungen in der deutschen HH spielen.™"

Die Auswahl von Interventionen, Standorten und Zielgruppen zur Finanzierung durch die
Ressorts ist auf diese Art und Weise oft nur zum Teil nachvollziehbar bzw. beruht vor allem
auf den Antragen der IPs, die durch deren Standortwahl und Prasenz vor Ort bestimmt sind.

Insgesamt flhrt diese Art der Bedarfsanalyse dazu, dass es den Entscheidungen fir
bestimmte Zielgruppen in bestimmten Krisen — und damit bei konstanten Budgets fur HH
automatisch auch gegen Zielgruppen in anderen Krisen — an Klarheit, Nachvollziehbarkeit
und Transparenz fehlt. Damit verbunden ist auch, dass es eine Reihe so genannter
,forgotten crises” gibt, die — im Vergleich zu identifizierten Bedarfen — unterproportional von
HH profitieren."*? Dies kénnen ganze Lander oder Regionen innerhalb von Léndern sein oder
einzelne Krisen in einem komplexen Krisengeschehen eines Landes.'

Relevanz und Angemessenheit der Projektansatze

In den von Deutschland finanzierten Projektmalinahmen der HH werden viele relevante,
uberwiegend standardisierte und den kontextspezifischen Erfordernissen weitestgehend
angemessene technische Ansatze der Sofort-/Nothilfe und Ubergangshilfe angewendet. Es
werden aber auch immer wieder standardisierte Ansatze angewendet, wenn der Kontext
angepasste Ansatze verlangt. Dies ist insbesondere in lang andauernden komplexen Krisen
der Fall, die — wie dargelegt — international den gro3ten Anteil der HH ausmachen. Wie
Fallstudien zeigen (Bereitstellung von humanitaren Hilfsgttern und Nahrungsmittelhilfe ohne
begleitende Entwicklungsorientierung und ohne Follow-up-Maflnahmen in Haiti und in der
DR Kongo (Osten) und mehrjahrige Versorgung von Flichtlingslagern mit Wasser Gber
Wassertanks im Tschad), wird mit standardisierten technischen Ansatzen dem spezifischen
Kontext nicht immer ausreichend Rechung getragen.

Die deutsche HH reagiert in der Sofort-/Nothilfe oft und zum Teil auch in der ENUH mit
Verteilungen von Hilfsgltern und in der ENUH auch mit stéarker integrierten Ansatzen auf

'2° Siehe Glossar fiir mehr Informationen zu diesen Assessments
'3 Miindliche Auskunft BMZ, Referat 401 (Juni 2011)
31 Siehe Beispiele in Anlage 7, Band Il

'3 Siehe Glossar zum Verstandnis des Begriffs. Der CERF, der als Ausgleichsinstrument gerade auch
fur solche Krisen geschaffen wurde, kann den Ausgleich auch nicht immer vollumfanglich leisten.

'3 Beispiele in: http://ec.europa.eu/echoffiles/policies/strategy/fca_2010_2011.pdf und
http://ec.europa.eu/echoffiles/policies/strategy/gna_fca_2011_2012_map.pdf (Zugriff: Oktober 2011)
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bestehende Probleme und humanitére Bedarfe. Dabei werden nur sehr selten innovative'**
technische Ansatze der Sofort-/Not- und Ubergangshilfe angewendet. Die Wahl der
technischen Ansatze hangt dabei insbesondere in der Sofort- und Nothilfe von den IPs ab.
Die Ressorts haben nur eingeschrankte Kapazitaten, um die Vorschlage der IPs
einzuschatzen.

Bei einigen MalRnahmen ist die Komplexitat von Ansatzen bei der zeitlich eng begrenzten
Laufzeit problematisch und tendenziell unrealistisch, zum Beispiel bei Aktivitaten zur
Konfliktbearbeitung und -pravention (Landerstudie Uganda) oder MaRnahmen, die im
Kontext ungeldster Landkonflikte stattfinden (Landerstudien Uganda und Haiti), bei denen es
um umfassenden sozialen Wandel geht, der viel Zeit braucht.

Anbindung an nationale Politiken, Strategien und Programme der betroffenen Lénder

Viele IPs der deutschen HH nehmen in ihren Projektunterlagen und in ihrer konkreten Arbeit
vor Ort zu wenig Bezug auf eine notwendige Anbindung ihrer Malinahmen an nationale
Politiken, Strategien und Programme. Solche existieren nahezu immer, werden aber
einerseits zu wenig wahrgenommen und bericksichtigt. Andererseits bestehen,
insbesondere in fragilen Staaten in diesem Bereich oft groRe konzeptionelle, Analyse-,
Umsetzungs- und Governance-Defizite, die eine umfassende Fihrungsrolle nationaler
Akteure begrenzen kdénnen. Nichtsdestotrotz flhrt an einer starkeren Beriicksichtigung und
Forderung von nationaler Leadership und Ownership auch in der HH kein Weg vorbei (siehe
auch die Analysen in Kapitel 4.5).

Berlicksichtiqung humanitdrer Standards

Je nach Kontext ist, wie zum Beispiel die Landerstudien Haiti, Tschad und Darfur/Sudan
zeigen, die Einforderung und Einhaltung internationaler Standards in der HH durch einige
Geber — einschlieRlich Deutschland — nicht immer angemessen oder kaum oder nur
zeitweise moglich. Die Tatsache, dass bei der Anwendung der Standards Unterschiede
gemacht werden zwischen Flichtlingen und der lokalen Bevolkerung ist nicht
nachvollziehbar und offenbart ein weit verbreitetes Dilemma der internationalen HH, das
immer wieder zu Konfliktpotenzialen zwischen den verschiedenen Bevdlkerungsgruppen
fuhrt. Insgesamt wird die Problematik der Machbarkeit und Einhaltung von Standards in der
deutschen HH zu wenig thematisiert. Im Falle von Haiti haben einzelne IPs selbst explizit
Abstand genommen von den zum Teil anspruchsvollen Standards'®, um dem Dilemma
zwischen Bedarf und Deckungsgrad angemessen zu begegnen.

'** Im Rahmen der Landerstudien und Projektfallstudien konnten weder in der Soforthilfe des AA noch

in der ENUH des BMZ Innovationen identifiziert werden. Auch die in einzelnen ENUH-Mafnahmen im
Sud-Sudan (schriftliche Auskunft durch BMZ, Ref. 401) oder in Afghanistan (Harvey et al. 2009)
eingesetzten Cash-for-Work-Ansatze sind nach relevanten Erfahrungen bereits in den 1990er Jahren
(siehe zum Beispiel Webb and Kumar 1995; Harvey 1998) heutzutage in der ENUH als Anwendung
von Beispielen guter Praxis und inzwischen weniger als Innovationen anzusehen. Zu Innovationen in
der HH siehe zum Beispiel Ramalingam et al. (2009); Omamo (2010); Ashdown (2011), S. 23ff,
www.alnap.org/initiatives/innovations/fair.aspx (Zugriff: Juli 2011) und
www.humanitarianinnovation.org/projects (Zugriff: Juli 2011)

'3 |m konkreten Fall Bereitstellung von weniger aufbereitetem Wasser als per Sphere-Standard
vorgesehen, damit mehr Begunstigte erreicht werden konnten.
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Angemessenheit der Mittelausstattung

Ob die Mittelausstattung der deutschen HH angemessen ist, muss differenziert betrachtet
werden. Unter Bertcksichtigung der Ergebnisse der beiden letzten OECD DAC Peer
Reviews und Benchmarks (wie in Kapitel 3.4.6 dargelegt) liegt der Schluss nahe, dass eine
Erhohung notwendig ist.

Auch mit Bezug auf humanitare Bedarfe, die nach vorliegenden Bedarfsanalysen des CAP in
den letzten Jahren stark gestiegen sind und im Jahr 2011 sowohl fiir die Zahl der
Betroffenen als auch fiir die notwendigen Finanzmittel eine Rekordhthe erreicht haben',
wird international wie national fiir die deutsche HH immer wieder eine Erhéhung der Mittel fir
HH gefordert'’. Beriicksichtig werden miissen jedoch

o die Begrenzungen, denen die Bedarfsschatzungen, wie dargestellt, unterliegen;

e die Erkenntnis des Evaluierungsteams138, dass HH, insbesondere Soforthilfe, nicht
notwendigerweise das geeignete Instrument ist, um humanitaren Krisen zu begegnen
(siehe nachfolgende Ausfliihrungen) und

o die These dieses Berichts'®, dass mit Veranderungen in der deutschen HH mit den
gleichen Mitteln mehr erreicht werden kénnte.

Entscheidend ist letztendlich, dass bei der Mittelausstattung neben dem Bedarf vor allem
auch die Zielsetzung, die mit den einzusetzenden Mitteln erreicht werden soll, als Kriterium
herangezogen werden muss. Solange die Bundesregierung eine ergebnisorientierte
Zielsetzung der HH und ein strategisches Konzept dazu jedoch nicht formuliert hat, leidet die
Glaubwirdigkeit der Forderung nach mehr Geld fur die deutsche HH. Parallel zu einer
Mittelerh6hung muss es um eine Verbesserung der Wirksamkeit der bestehenden HH
gehen.

Relevanz von Sofort-/Not- und Ubergangshilfe im Kontext lanqg andauernder Krisen und

fragilen Staaten

Die Tatsache, dass in allen Fallstudienlandern Malnahmen der Sofort-/Nothilfe des AA
parallel verlaufen sind mit ENUH-MaRnahmen des BMZ, ist kontext- und bedarfsgerecht.
Allerdings ist festzustellen, dass es aufgrund vielfaltiger Ursachen'* eine Tendenz gab und
gibt, Sofort-/NothilfemaRnahmen mit einem hohen Anteil an kostenlosen Transferleistungen
den Vorzug zu geben und auch Uber langere Zeit durchzuflihren. Diese Tendenz ist je nach
Kontext regelmaRig kritisch zu hinterfragen. Einmalige Nahrungsmittelhilfe und Verteilung
von Saatgut sichern ebenso wenig die Lebensgrundlagen wie nur eine gute Ernte zu
Ernahrungssicherheit fiihrt und eine Unterkunft allein fiir die Beginstigten den
Lebensunterhalt sichert (Landerstudien Uganda, DR Kongo (Osten), Haiti).

'3 http://ochaonline.un.org/humanitarianappeal/webpage.asp?Page=1911 und

http://www.globalhumanitarianassistance.org/record-humanitarian-appeal-for-2011-1906.html

37 Siehe zum Beispiel jiingst in OECD DAC (2010), VENRO Pressemitteilung 33/2010
(www.venro.org, Zugriff: November 2010) und unter www.entwicklungspolitischer-konsens.de (Zugriff:
Juni 2011)

'3 Beruhend auf den Fallstudien der Evaluierung und Erfahrungen in weiteren humanitaren

Krisenkontexten.
1% Siehe auch Kapitel 4.3

%% Siehe auch die Ausfilhrungen zu den Transition Gaps in Kapitel 5
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Selbsthilfe und eine sich selbst tragende Entwicklung mit Beteiligung der von den
humanitaren Krisen Betroffenen und (soweit vorhanden) lokalen staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren und zunehmenden Eigenbeitragen dieser Gruppen muss auch in der
HH das Primat haben vor extern dominierter, zu stark und/oder zu lange transferorientierter
Unterstitzung. Dies war bei einer Reihe von bisher von AA und BMZ finanzierten
Maflinahmen der HH nicht immer ausreichend der Fall (Landerstudien DR Kongo (Osten),
Tschad, Haiti). Damit birgt die HH die Gefahr, Bemihungen um Entwicklung und
Stabilisierung der Lander, zum Staatsaufbau und zur Governance-Férderung zu unterlaufen.

Es gibt in der deutschen HH Beispiele fur angemessene Anséatze mit einer ,intelligenten
Kombination® verschiedener transfer- und selbsthilfeorientierten Aktivitaten (ENUH-
Projektfallstudien Uganda und DR Kongo (Osten) sowie in Myanmar). Es gibt aber auch
Beispiele, wo diese Kombination nicht gut gelungen ist (DR Kongo (Osten), Darfur/Sudan,
Tschad). Diese Beispiele zeigen auch, wie wichtig eine kontinuierliche Analyse des
Kontextes und der Bedarfe ist, um in dem sich standig verandernden und sich entwickelnden
Kontext, wie zum Beispiel im Osten der DR Kongo, angemessene MalRnahmen
durchzufihren und laufende MaRnahmen ggf. auch an aktuelle Kontextentwicklungen
anzupassen.

Insbesondere in komplexen und lang andauernden Krisen — zumeist Kontexte fragiler
Staatlichkeit — (alle Landerstudien) ist der gewahlte Ansatz der deutschen HH oft
unzureichend. Sie operiert mit vielen verstreuten, oft isolierten und standardisierten
Projekten mit kurzen Laufzeiten und Wiederholungen sowie teilweise zu lange im
,Nothilfemodus®, ohne ein strategisches Gesamtkonzept zu verfolgen. Angemessenes
Agieren in einem solchen Kontext erfordert fur die Soforthilfe und insbesondere fur die
verlangerte Nothilfe eine Entwicklungsorientierung und eine Integration mit anderen
Instrumenten der (internationalen) Zusammenarbeit.

Zu der Herausforderung, die es in solchen Kontexten zu meistern gilt, hat der frihere UN Un-
der-Secretary-General and Emergency Relief Coordinator John Holmes fir die VN fir die DR
Kongo formuliert: ,,For the UN, the gravity of the problems and the complexity of the tasks
require not only determined action but also improved coordination between humanitarian,
peacebuilding and development actors to develop a comprehensive vision that is shared by

and jointly implemented with Congolese authorities at all levels”.*"’

Diese Herausforderung — im UN-Kontext als Integrated Missions und im Rahmen des OECD
DAC in den Fragile States Principles als Whole-of-Government Approach bezeichnet (siehe
Box 3, folgende Seite) — gilt jedoch nicht nur fur die VN und nicht nur in der DR Kongo,
sondern gleichermalden fir alle Akteure, die in fragilen Staaten in den genannten
Politikfeldern tatig sind und sich den Fragile States Principles verschrieben haben. Fur den
Sldsudan hat eine umfassende Evaluierung jungst festgestellt, dass die Initiativen die
besten Ergebnisse erzielt haben, in denen die Zielsetzungen und Ma3nahmen aus
verschiedenen Bereichen miteinander verbunden waren.'*?

Bisher wird die Debatte zur Politikkoharenz im Kontext der humanitaren Hilfe vor allem zu
den Integrated Missions gefuhrt. Die fur bilaterale Geber, die sich wie die Bundesregierung

'*" Holmes (2010)
'*2 Bennet et al. (2010), S. 134
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den Fragile States Principles verschrieben haben, noch relevantere Debatte zu einem
Whole-of-Government Approach in fragilen Staaten wird in der HH des AA nicht und in der
HH des BMZ kaum gefiihrt. In den Fallstudienlandern wird ein solcher Ansatz bisher nicht
umgesetzt.'?

Insgesamt ist festzuhalten, dass es in der deutschen HH grofRRen strategischen
Anpassungsbedarf im Einsatz der HH in komplexen und lang andauernden Krisen gibt.

Box 3: Whole-of-Government Approach

Dieser Begriff wurde im Rahmen der Arbeit der OECD DAC Fragile States Group gepragt.
Danach werden Geber dazu aufgefordert “to adopt a ‘whole-of-government’ approach — in-
volving departments responsible for security, and political and economic affairs, as well as
those responsible for development aid and humanitarian assistance — in order to achieve
successful development in fragile environment‘. Dabei geht es, wie in den Fragile States
Principles dargelegt, vor allem darum, dass — wo immer moéglich — Politikkoharenz und
Strategien ,aus einem Guss* erreicht werden, wahrend gleichzeitig die Unabhangigkeit,
Neutralitat und Unparteilichkeit der HH gewahrt bleibt.

Einerseits ist es eine Aufgabe und Verpflichtung der internationalen Gemeinschaft, auf akute
humanitare Bedarfe zu reagieren. Andererseits missen Entscheidungen dartber, wie diese
Unterstlitzung bereitgestellt wird, die Implikationen flr die langfristige Entwicklung von
Kapazitaten und fir die Legitimitat des Staates berticksichtigen. Kurzfristig konnen
destruktive Dynamiken entstehen oder verstarkt werden, die anschlieend schwer
umgekehrt werden kdnnen. Hilfe, die ausdricklich staatliche Systeme vermeidet kann eine
nachteilige Wirkung auf zukinftige Anstrengungen zur Systemstarkung und auf
vorherrschende Wahrnehmungen der Legitimitat von Geberengagement haben. Instrumente
der HH durfen langerfristige Initiativen zur Staatsbildung nicht beeintrachtigen (,do no
harm®): alleinstehende Projektinterventionen kdnnen schnelle Resultate erreichen, aber
dienen nicht notwendigerweise langerfristigen Zielen zur Staatsbildung, insbesondere wenn
sie ohne angemessene Beteiligung des Partnerlandes und Koordination durchgefuhrt
werden.

Quellen: OECD DAC 2006e, p. 7, OECD DAC 2007, Principle 5; OECD DAC (2011), S. 49 und 82

4.2  Effektivitat und Deckungsgrad (Coverage)

Die Bewertungsgrundlagen im System sind bisher nur bedingt geeignet fir eine gute Evalu-
ierung der Zielerreichung und des Deckungsgrades der deutschen HH. Der deutschen HH
fehlt es bisher an einer ausreichenden Ergebnisorientierung. Das fangt bei einer angemes-
senen Zielformulierung an und setzt sich Uber bestehende Monitoring- und Evaluierungssys-
teme bis hin in die Berichterstattung Uber die HH der Bundesregierung fort. Das gilt sowohl

'*® Ob das Konzept der Bundesregierung fiir die DR Kongo, das sich zum Zeitpunkt der Synthese der
vorliegenden Evaluierung in einem ersten Entwurfsstadium befand und dem Evaluierungsteam nicht
vorlag, ggf. Ankniipfungspunkte in diese Richtung bietet, bleibt spateren Analysen vorbehalten. Ein fiir
den Sudan vorliegendes Konzept der Bundesregierung erfiillt einen solchen Anspruch bisher nicht.
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fur die deutsche HH insgesamt als auch auf Projektebene bei nationalen, aber auch bei
internationalen IPs. Es gibt eine Reihe von Beschrankungen, die die Bewertung schwierig
machen. Die Qualitat und Ergebnisorientierung der Zielformulierungen und
Interventionslogiken sind noch nicht systematisch und gut genug fiir eine umfassende
Bewertung der Effektivitat. Vorliegende Zielformulierungen sind oft eher genereller Natur
oder auch als Leistungen oder Aktivitaten und nicht als Nutzung von Leistungen bzw.
angestrebte Veranderungen bei den Zielgruppen formuliert. Ziele und Leistungen sind
auRerdem oft nicht mit angemessenen Indikatoren unterlegt, so dass auch eine
Quantifizierung der Ergebnisse selten mdglich ist. Solche Probleme treten bei den vom AA
finanzierten Malknahmen, bei denen diesen Aspekten erst in jingerer Zeit vermehrt
Aufmerksamkeit gewidmet wurde, tendenziell stérker auf als bei den vom BMZ finanzierten
ENUH-MaRnahmen. Vorliegende Berichterstattungen umfassen vor allem Informationen zu
Inputs und durchgeflihrten Aktivitaten, teilweise auch erbrachten Leistungen, aber kaum zum
Grad der Zielerreichung oder zu weiteren (positiven und ggf. auch negativen) Wirkungen.
Systematische und Ubersichtliche Soll-Ist-Vergleiche von geplanten und tatsachlich
erreichten Ergebnissen liegen noch nicht regelmaflig vor. Auch wenn es zu diesen Aspekten
in jingerer Zeit einzelne Fortschritte, insbesondere bei der ENUH gab, bleiben
Verbesserungen aber noch weit hinter dem Mdéglichen zuriick. Unabhangige Evaluierungen
von MalRnahmen der HH sind selten. Beneficiary Accountability ist bisher unzureichend
bertcksichtigt. Damit sind wichtige Grundlagen fir eine gute Erfolgskontrolle der deutschen
HH noch nicht ausreichend verbreitet.

Zielerreichung und Ergebnisse

Wie die Fallstudien gezeigt haben, haben die durch das AA und das BMZ finanzierten
MalRnahmen zumeist gute oder befriedigende, in einzelnen Fallen nur ausreichende
(Zwischen-) Ergebnisse als Beitrage zur Verbesserung der Lebensbedingungen der von
Krisen betroffenen Personen geleistet bzw. waren auf einem guten Weg, die angestrebten
Ziele zu erreichen. Keine der untersuchten Projektfallstudien hatte mit so massiven
Problemen zu kdmpfen, dass die Zielerreichung grundsatzlich gefahrdet war bzw. ist.

Wie von professionellen Organisationen zu erwarten ist, erschien die technische Umsetzung
bei vielen betrachteten Vorhaben unter den gegebenen Umstanden bis auf wenige
Ausnahmen gut. Im Verlauf der Projektdurchfihrungen teilweise notwendig gewordene
Anpassungen, zum Beispiel aufgrund des volatilen Kontextes (Landerstudien DR Kongo)
oder neuer akuter Krisen (Landerstudie Haiti) wurden flexibel gehandhabt. In einzelnen
Landern oder Regionen besetzen deutsche Organisationen Schllusselpositionen in
Schlisselsektoren, zum Beispiel im Bereich Wasserversorgung im Ost-Tschad und in Haiti,
Ernahrungssicherung im Osten der DR Kongo und in Nord-Uganda. Einige bemerkenswerte
Ergebnisse konnten erzielt werden, die auch von anderen Akteuren als herausragend
wahrgenommen wurden, zum Beispiel im Bereich der Notfallmedizin (Feldkrankenhaus) und
der umfassende Ansatz im Bereich Ubergangsunterkiinfte in Haiti.

Die von der Bundesregierung finanzierten Organisationen wenden in der
Projektimplementierung Gberwiegend Standardansatze an, die zum Teil auf (umfangreichen)
Erfahrungen der Organisationen mit vergleichbaren MaRnahmen im Land oder in anderen
Kontexten beruhen, zum Teil aber auch fir die Organisationen vor Ort neu sind. Die
Fallstudien haben gezeigt, dass einzelne technische Aspekte der Projektdurchfiihrung
verbesserungswirdig sind und zum Teil auch ,das Rad immer wieder neu erfunden® wird.
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Vereinzelt konnten auch negative Auswirkungen von Mafinahmen der deutschen HH
festgestellt werden. Dazu gehdrten Sicherheits- und Schutzprobleme fiir Begiinstigte im
Nachgang von Verteilungen, Verkauf von Hilfsgltern auf lokalen Markten (Landerstudie DR
Kongo) sowie hohe Erwartungs- und Anspruchshaltung auf fortgesetzte Transferleistungen
(Landerstudien Haiti und DR Kongo).

Targeting

Alle als Projektfallstudien einbezogenen Organisationen wenden mehr oder weniger
systematische Kriterien und Prozesse zur Auswahl der Beglnstigten ihrer MalRnahmen an,
die allerdings nicht nur dem Bedarf folgen.

Alle Organisationen wenden zunachst ein geographisches Targeting an. Dies wird neben
bedarfsorientierten Kriterien zumeist durch die Zugangsmaglichkeiten zu den Bedurftigen,
aber auch die bestehende Feldprasenz der Organisationen bestimmt. Im Ost-Tschad wurde
deutlich, dass das geographische Targeting auch von nicht-bedarfsorientierten Kriterien
beeinflusst wird (hier Bevorzugung des Ostens gegenuber anderen Landesteilen aufgrund
der Nahe zu der GroRkrise Sudan). In nahezu allen Fallen stimmen die IPs ihr
geographisches Targeting in den relevanten Clustern vor Ort ab.

In den meisten Fallen folgt auf das geographische Targeting auch ein individuelles Targeting
von Familien oder Personen. Dies beruht zum Teil auf Statuskriterien (zum Beispiel als
Flichtling oder Binnenvertriebene) mit dem Risiko, dass ggdf. starker Bedurftige (zum Beispiel
die lokale Bevdlkerung, die Binnenvertriebene aufnimmt oder landliche Bevdlkerungen, die
weit abgelegen von Zentren fir Flichtlinge und IDPs leben) ,leer ausgehen® und das Do-no-
harm Prinzip verletzt wird. Andere IPs nutzen eher oder auch Vulnerabilitatskriterien (zum
Beispiel Kranke und Unterernahrte) flr das Targeting. In einigen Kontexten (zum Beispiel
Fallstudien Haiti und Tschad) findet nur ,passives Targeting“ statt, das heif3t die Mal3nahmen
richten sich an die allgemeine Bevdlkerung im Einzugsgebiet des Projektes bzw. an die
Personen, die einen Projektstandort aufsuchen. Dies birgt das Risiko, dass unter Umstanden
die Bedurftigsten nicht erreicht werden, zum Beispiel weil sie Gesundheitseinrichtungen nicht
aufsuchen kénnen, und die Organisationen nicht das volle Bild des Bedarfs erhalten.

Bei den Targeting-Ansatzen wurden oft lokale Akteure mehr oder weniger direkt beteiligt.
Allerdings sind eine Reihe von Projektdokumenten in Bezug auf den Prozess und die
Partizipation von Akteuren in diesem Prozess nicht ausreichend aussagekraftig, um den
Auswahlprozess gut nachvollziehen und dessen Angemessenheit bewerten zu kénnen.

Zeitgerechte Umsetzung

Den Erfordernissen und Erwartungen entsprechend, gelingt in der akuten Soforthilfe eine
schnelle und flexible Reaktion aller Beteiligten, so dass Hilfsmalinahmen innerhalb kurzer
Zeit anlaufen und Fachkrafte manchmal innerhalb von Stunden mobilisiert werden kénnen.
Erfahrungsgemal} bedeutet dies allerdings nicht immer, dass Hilfspersonal und Hilfsgtter
auch innerhalb von ein bis zwei Tagen vor Ort sind, da eine Reihe von Unwagbarkeiten zu
Verzdgerungen fuhren kdnnen.

In der ENUH des BMZ kann der feste Planungszyklus in spezifischen Kontexten
problematisch sein, wenn die relativ langen Entscheidungsfristen zwischen Antragstellung
und Bewilligung zum Beispiel nicht mit den Produktionszyklen in der Landwirtschaft
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zusammenpassen, die Mobilisierung von Fachkraften und Hilfsgitern hinauszégern oder zu
einem Projektbeginn spat im Jahr fihren, so dass bis zum Ende der an das Haushaltsjahr
gebundenen Verausgabungsfrist nur wenig Zeit zur Projektimplementierung bleibt.

Deckungsgrad (Coverage)

Zwar findet sich in den Projektberichten der Organisationen zumeist die Anzahl der mit den
finanzierten Malinahmen erreichten Menschen oder Familien/Haushalte. Aufgrund
lickenhafter Bedarfsanalysen und bisher unzureichender Beschaftigung mit dem Kriterium
sind systematische und quantifizierte Aussagen zum Deckungsgrad'* der deutschen HH —
ebenso wie fur die internationale HH — aber kaum maoglich. Bei der Landerstudie Myanmar
erschien der Deckungsgrad innerhalb des definierten Projektgebiets und technischen
Sektors gut, wahrend der nationale Deckungsgrad internationaler HH als vollig unzureichend
gewertet wurde. Fallstudienergebnisse zeigen auch, dass Bedarfe einzelner
Bevolkerungsgruppen zu spat oder unzureichend bertcksichtigt wurden, zum Beispiel die
Bedarfe und Interessen von jungen Leuten oder traumatisierter Manner (Landerstudie DR
Kongo).

Der Mangel an Daten im Bereich Coverage hat nach allen vorliegenden Informationen aber
nicht dazu gefuhrt, dass in den Fallstudienlandern Bedarfe von spezifischen
Bevolkerungsgruppen oder Regionen doppelt abgedeckt worden sind.

Faktoren, die die Effektivitit beeinflussen

Insgesamt hatten und haben die von Deutschland finanzierten IPs der HH in den
Fallstudienlandern ebenso wie andere Organisationen in diesen Kontexten aufgrund der
schwierigen und oft volatilen Kontexte mit erheblichen Herausforderungen zu tun. Dazu
gehdren die Beteiligung und Eigenbeitrage der Bevolkerung, staatliche Strukturen und
staatliche Interventionen, Sicherheit fiir die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, Kapazitaten und
das Management der IPs, die ergebnisorientierte Berichterstattung auf der Basis von
ergebnisorientiertem Monitoring und Evaluierung (M&E), Zuwendungsbestimmungen und
ihre Anwendung sowie die Fachlichkeit und Lernen in der HH (siehe weitere Ausfihrungen in
Band Il, Anlage 8).

4.3 Effizienz

Effizienzbewertungen, das heifdt eine Gegenuberstellung von Kosten und Ergebnissen,
finden in der deutschen HH bisher weder fir die HH insgesamt (Allokationseffizienz) noch
auf Projektebene (Produktionseffizienz) statt. Auch international gibt es kaum systematische
Untersuchungen dazu. Dies liegt einerseits daran, dass diesem Aspekt bisher wenig
Aufmerksamkeit geschenkt wurde und es auch zu wenig systematisierte quantitative
Informationen Uber Leistungen, aber vor allem auch Gber Wirkungen gibt. Andererseits sind
solche Bewertungen in der HH — ebenso wie das aus vielen anderen Bereichen, inklusive
der EZ, national und international bekannt ist — mit vielen methodischen Schwierigkeiten und
groRem Aufwand verbunden. So war auch im Rahmen der vorliegenden Evaluierung eine

%4 Zum Begriffsverstandnis siehe Coverage im Glossar
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detaillierte und quantifizierte Analyse der Effizienz nicht méglich. Nichtsdestotrotz kénnen auf
der Basis vorliegender Informationen — sowohl global als auch im Kontext der Landerstudien
— einige Aussagen zur Effizienz gemacht werden.

Wie dargestellt, war die Bundesregierung in den Jahren 2006 bis 2009 in vielen humanitaren
Krisen aktiv. Dies gilt auch fir das Jahr 2010, in dem sie mit Mallnahmen der HH im
Gesamtwert von insgesamt 371,1 Millionen US-Dollar tatig war. Davon waren gut 69
Millionen US-Dollar (18,6 Prozent) nicht an spezifische Lander oder Krisen gebunden. Die
verbleibenden 301,9 Millionen US-Dollar waren auf 87 Krisen verteilt (mit einem Minimum
von 15.000 US-Dollar in Montenegro und einem Maximum von 49,7 Millionen US-Dollar in
Pakistan). Im Rahmen dieser Krisen waren 77 |Ps mit Finanzierungen durch die beiden
Ressorts tatig'*® — mit einem Minimum von 17.999 US-Dollar fiir Development Initiative'®
und einem Maximum von mehr als 53,3 Millionen Euro fir MaRnahmen des WEP. In der
Krise in Pakistan, in der die Bundesregierung sich im Jahr 2010 am starksten engagiert hat,
wurden staatlicherseits 61 Projekte finanziert (Minimum von 3.401 US-Dollar (Help) und
Maximum von 7.208.388 US-Dollar bei WEP)."’

Die Analysen des Portfolios der Landerstudien'® und einige spezifische Beispiele aus den
Landerstudien zeigen vergleichbare Ergebnisse. So forderte das AA Anfang des Jahres
2010 vier EinzelmaBnahmen des THW in Haiti, die innerhalb weniger Tage direkt nach dem
Erdbeben bewilligt wurden und inhaltlich eng zusammenhangen, als vier gesonderte
MaRnahmen. In der DR Kongo wurden drei Projekte des IKRK im Wert von zweimal 200.000
Euro und einmal 500.000 Euro im Zeitraum Anfang September bis Mitte November 2007
geférdert. Im Tschad erhielt Help in der Zeit von 2005 bis 2010 insgesamt elf halbjahrige AA-
Finanzierungen fur Wassertransport in das Flichtlingslager Am Nabak und die GTZ
insgesamt fiinf einjahrige BMZ-Finanzierungen fiir das ENUH-Projekt ,Sicherung der
Lebensgrundlagen® bei Abéché.

Damit dauern fir die deutsche HH, insbesondere fur die Sofort-/Nothilfe, Phdnomene an, die
in der EZ vor Jahren mit den Schlagworten ,GieRkanne® und ,Projektitis“ belegt wurden und
mit der Verabschiedung und Umsetzung der GHD-Prinzipien sukzessive abgebaut werden
sollen. Eine Konzentration auf ausgewahlte Krisen und eine begrenzte Zahl von IPs mit
relevanten Kapazitaten in Bereichen, in denen die deutsche HH komparative Vorteile hat und
einen Mehrwert in die internationale Reaktion auf humanitare Krisen einbringen kann, hat
Potenzial fur Effizienzgewinne der deutschen HH.

Insbesondere in Kontexten von lang andauernden Krisen, die eher mittel- bis langerfristige
Ansatze erfordern und in denen mit sich teilweise wiederholenden, kleineren
ProjektmaRnahmen gearbeitet wird'*®, entstehen so erhebliche Transaktionskosten und
damit Ineffizienzen bei allen beteiligen Akteuren. Vergleichbares gilt fir Finanzierungen des

'*® In der Realitat sind es allerdings maximal 76 IPs, denn das THW ist als Technisches Hilfswerk und

Bundesanstalt Technisches Hilfswerk doppelt vertreten. Dies ist ein weiteres Beispiel fir die
Inkonsistenzen, die — dargestellt — die Berichterstattung zur deutschen HH aufweist.

146 Development Initiatives is the trading name of DI International Ltd (http://www.devinit.org, Zugriff: Juli
2011)

" http://fts.unocha.org/pageloader.aspx?page=Profile-donorCountrylist (Zugriff: Mai 2011)
'*® Siehe Details in Tabelle A5.10 in Band II, Anlage 5

'* Dies ist zum Teil durch den geringen Umfang von VE des Haushaltstitels fir ENUH begriindet
(siehe auch Kapitel 5.1).
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AA und des BMZ fiir ein und dasselbe Programm von |0, die jedoch mit unterschiedlichen
ressortspezifischen Formaten und Prozeduren fur Antragstellung und Berichterstattung
arbeiten.

Neben der Problematik hoher Transaktionskosten bei vielen einzelnen und kleineren
MaRnahmen ist zu berlcksichtigen, dass auch Economies of Scale kaum zu erreichen sind,
insbesondere wenn sie isoliert sind und nicht in einen gréfkeren Programmzusammenhang
eingebettet sind, oder — wie zum Beispiel im Kontext der Landerstudie Myanmar festgestellt
— zum Teil ohne Anschluss in Ubergangshilfe und/oder EZ bleiben.

Die Problematik der auch in der HH bekannten'° und verbreiteten Korruption wurde auch im
Rahmen einzelner Landerstudien (Haiti, DR Kongo (Osten)) deutlich und thematisiert. Alle
deutschen, internationalen und lokalen Ressource Personen, mit denen die
Evaluierungsteams iiber dieses Thema gesprochen haben'’, berichteten von mehr oder
weniger deutlichen, subtilen und versteckten Formen von so genannten ,Gebuhren®,
,Zusatzkosten® oder ahnlichen Abgaben, die von daflir berechtigten oder auch nicht
berechtigten Personen oder Organisationen formell oder informell eingefordert werden. Die
Tatsache, dass das Thema Korruption im KoA und in der Arbeitsgruppe HH von VENRO
bearbeitet wurde, einige IPs inzwischen Leitfaden zum Umgang mit Korruption erarbeitet
haben und das AA seit der Uberarbeitung der Formate fiir Projektantrage Ausfiihrungen zu
,Vermeidung von Korruption/Missbrauch® einfordert'®?, kann fiir die deutsche HH als
Indikator fiir ein gewisses Problembewusstsein auf diesem Gebiet angesehen werden.'®
Einzelne Projektantrage machen dazu auch Ausfihrungen zu relevanten
Praventionsmaflnahmen. In der Projektberichterstattung taucht das Thema dann allerdings
nicht mehr auf. Das Thema bleibt in der HH virulent und gehdrt in vielen Projektkontexten
gewissermalfien zum Projektalltag.

Bei Malknahmen zur Verbesserung der Nahrungs- und Ernahrungssicherung sind Food-
basierte Ansatze der HH im jeweiligen Landerkontext genau zu prifen und — wie vielfaltige
und langjahrige Erfahrungen mit diesem Instrument zeigen — tendenziell zu hinterfragen und
auf spezifische Kontexte zu begrenzen. Genauere Analysen und Begriindungen fur einen
solchen Einsatz und die Zusammensetzung der jeweiligen Rationen sind notwendig, um —
basierend auf ggf. bestehenden relativen Vorteilen gegenuber Cash- oder Voucher-basierten
Ansatzen — Food-basierte Ansatze zu rechtfertigen.

Eine bessere Aufarbeitung und ein Austausch Uber Lernerfahrungen aus der deutschen (und
internationalen) HH bieten Chancen fur Effizienzgewinne, insbesondere zum Beispiel dann,
wenn in schwierigen und komplexen Kontexten erfolgsversprechende Ansatze (starkere
Einbeziehung und Entwicklung lokaler Kapazitaten, Cash-basierte Transferleistungen) neu
eingefuhrt werden (Landerstudie DR Kongo (Osten)).

1% Sjehe zum Beispiel das entsprechende Forschungsprojekt und Guidelines von Transparency
International und fir die DR Kongo den Final Research Report (Maxwell et al. 2008, S. 13). In
jungerer Zeit war das Thema auch wieder in deutschen Medien
(http://www.spiegel.de/wirtschaft/soziales/0,1518,730015,00.html, Zugriff: Dezember 2010) und auf
dem Buchmarkt (Polman 2010) platziert.

191 Fragen der Korruption und damit verbundene Ineffizienzen in der HH waren im Kontext der
Fallstudien Haiti und DR Kongo (Osten) explizit auf der Agenda.

12 Stand vom Mérz 2009
'%% Das BMZ fordert entsprechende Ausfilhrungen bisher nicht ein.
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Auf Projektebene kann insgesamt den Akteuren der deutschen HH aber ein gutes
Kostenbewusstsein bestatigt werden. Zum Beispiel werden, so weit wie moglich und
O6konomisch sinnvoll, Méglichkeiten fir einen lokalen und/oder regionalen Aufkauf von
Hilfsgutern, einschlieBlich Nahrungsmittelhilfe, genutzt. AuRerdem Uberpriifen die
Ressortsbei der Projektbewilligung die einzelnen Budgetposten.

Bei allem sinnvollen Bewusstsein flir Kosten ist zu berticksichtigen, dass ProjektmaRnahmen
der HH aufgrund der schwierigen Rahmenbedingungen, in denen sie stattfinden, mit
problematischer Sicherheitslage, groRen Entfernungen, oft schlechter Infrastruktur sowie
Bedarf an Fachkraften und intensivem Monitoring besonders kostenintensiv sind. Kontext
und Qualitat haben ihren Preis.

Diese Analyse von Effizienzgesichtspunkten, die tendenziell, aber nicht prinzipiell gegen die
vielen, eher kleinen, isolierten und breit verstreuten Projekte der HH sprechen, bedeutet
jedoch nicht, dass einzelne oder kleinere MalRnahmen der HH mit spezifischen
Organisationen nicht auch ihre Berechtigung haben, zum Beispiel, wenn sie einen akut
auftretenden humanitaren Notbedarf bedienen, einen wichtigen Baustein in einem
integrierten Programm der HH einzelner Organisationen darstellen (der kurzfristig nicht
anderweitig finanziert werden kann), Innovationen testen oder Potenzial fur Modellcharakter
fur die HH insgesamt aufweisen. Die Analyse deutet jedoch darauf hin, dass die Uberpriifung
des spezifischen Mehrwerts solcher MalRnahmen und die Berlcksichtigung von
Effizienzaspekten bei jeder Projektentscheidung starkere Aufmerksamkeit benétigt als in der
bisherigen Praxis der deutschen HH ublich.

4.4 Ubergeordnete Wirkungen (Impact)

Uber weiterreichende Effekte bzw. ibergeordnete Wirkungen der Mainahmen lassen sich
aufgrund unzureichender Wirkungsorientierung und mangelnder Informationen sowohl auf
Projektebene als auch ubergeordnet fir die deutsche HH insgesamt nur schwer Aussagen
machen. Generell wird von den Organisationen selbst keine Beobachtung (M&E)
ubergeordneter Wirkungen durchgefuhrt, entsprechende Indikatoren und
Bestimmungsmethoden sind in der deutschen HH kaum entwickelt und verbreitet.

Aufgrund des Charakters und der Kurzfristigkeit der Maflnahmen (insbesondere der vom AA
finanzierten Mafnahmen, aber auch von ENUH-MaRnahmen) und fehlender Vorkehrungen
fur ein Ex-post Follow-up der Mal3nahmen nach Beendigung der AA- oder BMZ-Finanzierun-
gen wird dies von den Ressorts auch bisher nicht verlangt. Ubergeordnete Wirkungen treten
tendenziell eher langerfristig und bei MalRnahmen mit Investitionscharakter, das heif3t
MaRnahmen der ENUH, auf. Bei MaRRnahmen, die rein auf Verteilung von Hilfsgiitern
(Haushaltsgegenstande, Kleidung, generelle Verteilung von Nahrungsmitteln) ausgerichtet
sind, das heilt insbesondere MalRnahmen der Soforthilfe und stark transferlastiger Nothilfe,
sind sie dagegen kaum zu erwarten. Das Retten von Menschenleben, das oft als erstes und
Ubergeordnetes Ziel der HH genannt wird, oder auch ,ein Uberleben von Menschen in
Wirde und Sicherheit zu ermdglichen, die in eine akute Notlage geraten sind, die sie aus
eigener Kraft nicht tiberwinden kénnen“'** war bei den untersuchten Fallstudien, ebenso wie

1% Ziel der humanitaren Hilfe entsprechend AA (2008a), S. 3
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generell aus der HH bekannt'®, aufgrund des iiberwiegend lang andauemden Charakters
der humanitaren Krisen und der Kurzfristigkeit der durchgefihrten MalRnahmen eher die
Ausnahme.

Die Erkenntnisse aus den Landerstudien machen jedoch deutlich, dass IPs und ggf. ihre
lokalen Partner in den allermeisten Fallen mit den von der Bundesregierung finanzierten
Maflinahmen in ihren Projektgebieten — auch Uber die Projektziele hinaus — einen guten bis
befriedigenden Anteil an der Verbesserung der Lebens- und Einkommenssituation der dort
jeweils von den Krisen betroffenen Menschen haben.

Ausbildungs- und Organisationsentwicklungsmafnahmen, zum Beispiel im Rahmen der
Griindung und Beratung von Nutzergruppen und Selbsthilfekomitees bei ENUH-Projekten,
haben erste strukturelle Wirkungen entfaltet. Dazu gehdren zum Beispiel die Fahigkeit zur
Selbstorganisation von Gruppen auf Dorf-/Gemeindeebene und damit verbundenes
Empowerment (Landerstudie Uganda), die Fahigkeit zu kleineren Reparaturen von
Wasserversorgungseinrichtungen (Landerstudien Uganda und Tschad), die Starkung der
Rolle und Kapazitaten der lokalen Administration (Landerstudie DR Kongo (Osten)) sowie
die durch Training unterstitzte Griindung von humanitaren und entwicklungspolitisch tatigen
lokalen NROs (Landerstudie Myanmar). Die Ergebnisse sind aber aufgrund der oft nur
kurzen Projektlaufzeiten und fehlenden Nachbetreuungsphasen oft (noch) nicht gesichert, so
dass einer guten Anbindung an weitere Ubergangshilfe und EZ eine besondere Bedeutung
zukommit.

Ob die von den MaRnahmen der deutschen HH beginstigten Menschen gegenuber
zukunftigen Krisen weniger anfallig sind, hangt stark davon ab, in welchem Ausmal} und
Umfang es gelingt, Selbsthilfe- und Widerstandskrafte zu starken und wie intensiv und
schwer zuklnftige Katastrophen ausfallen. Auch wenn, wie dargestellt, im Rahmen der
Projektfallstudien Verbesserungen der Lebensbedingungen festzustellen waren, ist Skepsis
angebracht, ob die Verbesserungen durch die untersuchten Projektfallstudien substanziell
genug sind, einen ausreichenden Schutz vor zukinftigen Krisen zu bieten. Auch hier sind der
HH deutlich Grenzen gesetzt und eine gute Anbindung an weitere Ubergangshilfe und EZ ist
notwendig.

4.5 Nachhaltigkeit/Anschlussgrad (Connectedness)

Die Verfugbarkeit, Qualitat und Leistungsfahigkeit lokaler Kapazitaten sind (neben einem
guten LRRD-Ansatz'*®) ganz entscheidend fiir die Nachhaltigkeit bzw. die
Anschlussmoglichkeiten der HH. Die Chancen fur Nachhaltigkeit kdnnen durch konkrete
Aktivitaten zum Aufbau und zur Kapazitatsentwicklung von lokalen Basisgruppen,
Dorfkomitees, Erzeugergemeinschaften und anderen vergleichbaren Zusammenschlissen
von Selbsthilfekraften sowie von NROs und staatlichen Akteure erhdht werden.

'%% Siehe zum Beispiel Munz (2007); Evaluierungen der TEC; Griinewald und Binder (2010)

'%® Da der LRRD-Ansatz einer der finf Hauptbereiche der Evaluierung ist, dem ein gesondertes
Kapitel zukommt (siehe Kapitel 5.1), konzentriert sich die Analyse zu Nachhaltigkeit/Anschlussgrad in
diesem Kapitel vor allem auf den Aspekt der lokalen Kapazitaten, Eigenverantwortung und
Uberlebensfahigkeit geschaffener Strukturen.
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Die Bedeutung lokaler Kapazitaten stieg in den vergangenen Jahren auch durch die sich
verschlechternde Sicherheit flr internationales Personal von Hilfsorganisationen.
Insbesondere die Landerstudie Darfur/Sudan zeigt, dass sich die Organisationen fir die
Implementierung in Fernsteuerung (so genannte Remote Control) auf inre lokalen Partner
und Mitarbeitenden verlassen mussen.

Prinzipiell besteht grof3e Einigkeit bei vielen Akteuren der deutschen (und internationalen)
HH, dass an der zunehmenden Nutzung und Ubergabe von Verantwortung an lokale
Kapazitaten kein Weg vorbei geht, denn nur diese konnen letztendlich Entwicklungen
erreichen und bleiben vor Ort, wenn IPs ihre Arbeit dort beenden. Grof3e Einigkeit herrscht
auch, dass in den jeweiligen Kontexten durchaus Potenziale fir (mehr) Einbeziehung lokaler
Kapazitaten existieren, die, insbesondere im Falle der lokalen Administration, nicht immer
proaktiv genug genutzt werden.

Nahezu alle IPs der deutschen HH nutzen lokale Kapazitaten in mehr oder weniger grol3em
Umfang in der Umsetzung der HH. Das umfasst verschiedene Bereiche von der
Beschaftigung lokaler Fach- und Hilfskrafte'’ Uber die Nutzung lokaler Dienstleisterinnen
und Dienstleister (Handlerinnen und Handler, Transporteure, lokale Sicherheitskrafte), die
Beteiligung von und/oder Zusammenarbeit mit lokalen Entscheidungstragern, lokalen
technischen Diensten und zum Teil lokalen Partnerstrukturen bis hin zur Organisierung von
Begunstigten in Komitees, die die Implementierung der Projektmal3nahmen, zum Beispiel die
Durchflhrung von Verteilungen, unterstitzen und dartber hinaus (zunachst) keine weitere
Funktion haben.

Eine solche Nutzung von lokalen Kapazitaten ist die niedrigste Form der Einbeziehung und
geht nicht notwendigerweise mit dem Aufbau oder der Entwicklung dieser Kapazitaten
einher. Viele dieser Nutzungen lokaler Kapazitaten und einzelner Aktivitaten der
Kapazitatsentwicklung sind zeitlich eng begrenzt auf die oft kurze Projektdauer.

Eine Reihe von Mallnahmen der deutschen HH, insbesondere der kurzfristigen Soforthilfe,
fuhren zum Teil immer noch ein ,Eigenleben® und werden in Eigenregie durchgefiihrt, selbst
wenn sie wiederholt und damit mittelfristig stattfinden. Dabei werden zwar zumeist lokale
Kapazitaten genutzt, aber (zu) wenig bis gar nicht aufgebaut oder entwickelt, sondern im
Gegenteil der ,Nothilfemodus® zu lange fortgesetzt und eine Abhangigkeit von externen
Kapazitaten mit negativen Auswirkungen auf die Chancen fur Nachhaltigkeit perpetuiert
(Landerstudien Tschad, Darfur/Sudan). Die von der deutschen HH finanzierten
Organisationen verlassen sich zum Teil — auch aufgrund der Bereitwilligkeit des AA zur
verlangerten Finanzierung von Nothilfe — zu sehr auf Anschlussfinanzierungen mit
Direktimplementierung. Ein ,geordneter Rickzug“ mit einem guten Aufbau lokaler
Kapazitaten und der sukzessiven Ubergabe der Verantwortung an diese Akteure wird immer
wieder vernachlassigt.

Die geringe Einbeziehung lokaler Kapazitaten als Projektpartner beruht zum Teil auf
Erfahrungen und Misstrauen bzw. Skepsis gegenlber einerseits der Motivation und
andererseits den Kapazitaten der Verantwortlichen auf staatlicher Seite. Ein weiterer Grund

%7 Das IKRK in der DR Kongo zum Beispiel hatte Mitte des Jahres 2010 nach eigenen Angaben 669

lokale Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter (ohne Tagel6hner)
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sind mangelnde Aufmerksamkeit fiir solche Aspekte'*® oder auch der hohe Zeit- und

Implementierungsdruck, der aufgrund akuter Notlagen, aber auch aufgrund von kurzen
Projektlaufzeiten und der mit dem deutschen Haushaltsjahr verbundenen zeitlichen Grenzen
fur die Verausgabung von Projektmitteln bei vielen Malnahmen der HH festzustellen ist.
Dieser Druck kann dann dazu fihren, dass fir die Entwicklung lokaler Kapazitaten zu wenig
Raum bleibt und die Abhangigkeit von internationalen Kapazitaten andauert. Unter diesen
Bedingungen ist Nachhaltigkeit/Connectedness in Frage gestellt.

Die Partnerschaften zwischen deutschen NROs und lokalen Organisationen sowie die des
IKRK und des Deutschen Roten Kreuzes (DRK) mit ihren jeweiligen nationalen Rot-Kreuz-
Gesellschaften tragen in unterschiedlichem Malfe zur Entwicklung der lokalen Kapazitaten
bei. Einzelne Organisationen tragen durch Beratungseinsatze seit vielen Jahren zur
Entwicklung der fachlich-technischen Kapazitaten der lokalen Partner bei (Caritas DR Kongo
(Osten), Diakonie Katastrophenhilfe (DKH) in Haiti und Uganda sowie Welthungerhilfe in
Myanmar) und gehen dabei tUber das, was zur reinen Projektimplementierung der von der
Bundesregierung finanzierten MaRnahmen notwendig ist, hinaus. Notwendig sind
Organisationen, die eine solche Entwicklungsorientierung und Starkung lokaler Kapazitaten
aufgrund ihrer eigenen Kapazitaten, Erfahrungen und der Dauer ihrer Prasenz auch
tatsachlich selbst leisten kdnnen oder in Partnerschaft mit solchen Organisationen
sicherstellen, wie dies bei einigen IPs der deutschen HH der Fall ist.

Aber auch im Rahmen der von deutschen Organisationen ohne direkte lokale
Partnerorganisationen umgesetzten ENUH-MaRRnahmen finden relevante Aktivitaten mit
erfolgversprechenden Ergebnissen zum Aufbau und zur Entwicklung der Kapazitaten der
lokalen Administration, lokaler NROs, Dorfkomitees/-gruppen, lokalen Handwerker und von
Einzelpersonen statt (ENUH-Projekte in Uganda, im Osten der DR Kongo und im Tschad).
Dies ist beispielhaft fir das, was mit einem vorsichtigen und schrittweisen Ansatz im
Rahmen sich bietender Gelegenheiten (Dezentralisierung, Verbesserung der
Sicherheitssituation sowie Prasenz motivierter und kompetenter Personen und lokaler NROs
vor Ort) auch unter extrem schwierigen Rahmenbedingungen erreichbar ist.

Alle MalRnahmen starken die finanziellen Kapazitaten der Organisationen und ermoglichen
dadurch erst die Durchfihrung konkreter Projekte.

Insgesamt erhalt die Forderung lokaler Kapazitaten aber noch zu wenig systematische
Aufmerksamekeit in der deutschen HH.

Fir eine angemessene Einbeziehung, insbesondere flr die Entwicklung lokaler Kapazitaten,
sind eine ausreichend lange Projektlaufzeit und entsprechende Ressourcen notwendig, um
Erreichtes zu vertiefen und andere Finanzierungsquellen zu erschlie®en. Ob die Laufzeiten
der Projektfallstudien allein ausreichen um Nachhaltigkeit/ Connectedness zu erreichen, ist
fraglich (Landerstudien Uganda, DR Kongo (Osten)). Die beteiligten Organisationen haben
oft erst im Verlauf oder gegen Ende der Laufzeit der Ma3nahmen erste Reflexionen

'%® Die Landerstudie Tschad hat zum Beispiel gezeigt, dass sich bei der Unterstiitzung des

Krankenhauses in Abeché mit mehreren und wiederholten isolierten SofortmalRnahmen der HH mit
einer Vielzahl von Akteuren, die ,Pflaster kleben®, niemand um die Anbindung an existierende
MaRnahmen der EZ im Gesundheitssektor zur Verbesserung der strukturellen Probleme eines
unzulanglichen Gesundheitssystems, das heildt der ,Heilung der Wunde“ und der Bekampfung von
deren Ursachen gekimmert hat.
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begonnen, wie auch nach Ablauf der derzeitigen Finanzierungen durch das AA oder das
BMZ eine Weiterentwicklung der begonnenen, aber noch nicht gesicherten Ma3nahmen und
Erfolge méglich ist und weitere Potenziale genutzt werden kénnen. Solche Uberlegungen
und ggf. erste eingeleitete Schritte haben aber in den Projektfallstudien bisher kaum zu
erfolgreichen Verlangerungen oder Ubergaben gefiihrt. Dies stellt ein Risiko fiir die
Uberlebensfahigkeit lokaler Strukturen nach Beendigung der Projektunterstiitzung dar.

Die genannten Defizite gilt es zu Uberwinden, wenn die Dominanz externer Akteure in der
HH Gberwunden und mehr lokale Verantwortung und Ownership fir die Lésung humanitarer
Krisen in den betroffenen Léndern erreicht werden soll'” — eine Herausforderung, fiir die es
gerade im Kontext fragiler Staaten mit weit verbreiteten Governance-Problemen keine
einfache und schnelle Losung gibt und die ein konzertiertes Vorgehen der Akteure der HH
mit anderen Akteuren in den betroffenen Landern erfordert (siehe auch Kapitel 5.1).

4.6 Querschnittsthemen

Im Kontext der vorliegenden Evaluierung wurden entsprechend der ToR insbesondere die
Querschnittsthemen Menschenrechte, Gender, Konfliktsensibilitdt/Do-no-harm und
Umweltvertraglichkeit untersucht. Im Verlauf der Evaluierung wurden in einzelnen Fallen
aufllerdem die Themen HIV/AIDS sowie Protection aufgegriffen.

Die verschiedenen Querschnittsthemen sind in der deutschen HH und ihren internationalen
Bezugsrahmen in unterschiedlicher Art und Weise auf strategischer und operativer Ebene
verankert. Auf strategischer Ebene finden sich die genannten Themen nur vereinzelt im
Kontext der internationalen Rahmenvereinbarungen der HH sowie der deutschen Konzepte
bzw. Férderrichtlinien dazu wieder.

Die GHD-Prinzipien nehmen Bezug auf die Menschenrechte, nicht aber auf Gender oder
Konfliktsensibilitdt/Do-no-harm, wahrend alle diese drei Themen — im Gegensatz zu den

Querschnittsthemen Umweltvertraglichkeit und HIV/AIDS — im European Consensus on

Humanitarian Aid und in den Fragile State Principles explizit verankert sind.

Das Forderkonzept des AA betont, dass in der HH den besonderen Bediirfnissen von Frauen
und Kindern Rechnung getragen werden soll. Protection wird in diesem Konzept im Kontext
der Flichtlingshilfe angesprochen, wahrend die anderen Querschnittsthemen
unberucksichtigt bleiben.

Das BMZ-Konzept fiir ENUH pladiert fiir eine eingehende und genderdifferenzierte Analyse
der Beteiligten und ihrer Bedirfnisse, des Umfelds und der Konflikte, um sachgerecht planen
zu kénnen. Das Grundrecht der Gleichberechtigung der Geschlechter soll auch im Rahmen
der ENUH Anwendung finden. AuRerdem werden angepasste Strategien der friedlichen und
gendersensiblen Konfliktldsung sowie die Starkung von Institutionen, die langfristig Beitrage
zur friedlichen Austragung von Interessenkonflikten leisten, favorisiert. Umweltberatung wird
als Thema mit zunehmender Bedeutung in der Flichtlingshilfe genannt. Allgemeinen
menschenrechtlichen Prinzipien soll im Rahmen von ENUH-MaRnahmen Geltung verschafft
werden.

'%% Siehe auch die Ausfiihrungen von Pouligny (2009)
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In einigen Antrags- und Berichtsformularen der Ressorts gibt es entsprechend Vorgaben fir
die Berlcksichtigung einzelner Querschnittsthemen. Das Thema Gender wird in
Projektantragen des AA und des BMZ an mehreren Stellen formal abgefragt. Dabei wird
Gender implizit eher als ein Ansatz zur Férderung von Frauen und Madchen verstanden als
im Sinne von Gender Mainstreaming. Im Falle der AA-finanzierten Projekte enthalten die
Antrags- und Berichtsformate seit einer Aktualisierung im Jahr 2009 spezifische Unterfragen
zu Gender-Aspekten und Konfliktsensibilitdt/Do-no-harm. Die vom BMZ geforderten IPs
miissen in den Antragen und in der Projektberichterstattung fir ENUH-MaRRnahmen die
erwarteten bzw. tatsachlichen Wirkungen auf Frauen darlegen.

Die Berlcksichtigung von genderspezifischen Aspekten in den Antragen fihrt jedoch nicht
dazu, dass das Thema in der Projektumsetzung und -berichterstattung systematisch und
ausreichend berucksichtigt wird. Es gibt einige positive Beispiele fir spezifische Mallnahmen
zur Férderung von Frauen und Madchen (zum Beispiel Landerstudien DR Kongo (Osten)
und Uganda). Ein weiterer genderrelevanter Aspekt ist die Tatsache, dass von Ausnahmen
abgesehen, das Personal in der von Deutschland finanzierten HH mannlich war.

Das Thema Konfliktsensibilitdt/ Do-no-harm wurde in spezifischen Projektkontexten von
einigen IPs der deutschen HH auch spezifisch aufgegriffen, zum Beispiel durch eine
Konfliktkomponente und eine gemeinsame Konfliktanalyse (Landerstudie Uganda). Einige
Organisationen sind im Bereich Konfliktpravention tatig, ohne zuvor ausreichend die
Konflikte auf lokaler Ebene analysiert zu haben (Landerstudie Tschad), wie es nach dem Do-
no-harm-Konzept vorgesehen ist. Der Do-no-harm-Ansatz war in den Projektfallstudien zum
Teil aber nicht systematisch bekannt oder auch wenig angemessen ausgelegt. Einerseits
wird das Thema teilweise verengt auf den Aspekt Sicherheit (fiir das eigene Personal und
Zielgruppen), wobei wenig untersucht wird, inwieweit die Prasenz und die Arbeitsweise der
humanitaren Organisationen eine Rolle spielen bei der Sicherheitsproblematik. Andererseits
wird Do-no-harm entgegen dem ursprunglichen Konzept teilweise im Verstandnis weit Gber
den Bereich der Konfliktsensibilitat hinaus ausgelegt im Sinne von Vermeidung negativer
Wirkungen generell'®. Insgesamt ist Konfliktsensibilitat im Kontext konkreter MaRnahmen
noch wenig umgesetzt. Das in Deutschland vorhandene umfassende Know-how zu
konfliktsensibler Zusammenarbeit ist bisher in der deutschen HH unzureichend genutzt.
Aulerdem ist festzustellen, dass die relativ kurzen Laufzeiten vieler MalRnahmen der HH
einer angemessenen Umsetzung solcher Aktivitaten im Wege stehen und die
Erfolgsaussichten einschranken.

Andere Querschnittsthemen sind in der deutschen HH wenig beachtet, auch wenn sie, wie
zum Beispiel das Thema HIV/AIDS hochst relevant sind. Einzelne positive Beispiele
existieren, unter anderem bei der Berticksichtigung des Schutzes natirlicher Ressourcen
sowie deren sparsamerer Verwendung (Landerstudie Tschad). Zu diesem
Querschnittsthema gibt es aber ebenso auch problematischere Falle (zum Beispiel die
Vernachlassigung von Bodenschutzmalinahmen bei ausgewahlten Projektfallstudien in
Uganda). Die Themen Menschenrechte und Protection haben — mit Ausnahme von UNHCR
und IKRK, die sich aufgrund ihres Mandats explizit auch dieser Thematiken umfassender
annehmen als andere |IPs der deutschen HH — bei den von der Bundesregierung finanzierten

1% 50 zum Beispiel auch im Bericht der Bundesregierung zur HH, in dem es heilt, dass durch die
Anwendung des ,,Do no harm“-Prinzips negative Projektwirkungen, etwa auf die Umwelt, vermieden
werden sollen (AA 2010, S. 15).
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IPs der HH sowohl in den Projektdokumenten als auch in der Durchfiihrung der Ma3nahmen
nur eine geringe Bedeutung.

Insgesamt kann festgestellt werden, dass bei den IO, die oft organisationsweit spezifische
Initiativen zu diesen Themen haben'®', die Querschnittsthemen in den Projektdokumenten
und zum Teil in der Umsetzung der Mallnahmen systematischer integriert sind als bei den
NROs, bei denen eine systematische Berticksichtigung dieser Themen oft noch rudimentar
ist. Bei der GTZ sind die Themen Uber die DAC-Kennungen institutionell verankert, wobei
das Thema Menschenrechte nicht gesondert, sondern allenfalls als Teil der PG-Kennung
(Partizipative Entwicklung und gute Regierungsfiihrung) bericksichtigt wird.

5. Linking Relief Rehabilitation and Development (LRRD) und
Schnittstellenmanagement zwischen AA und BMZ

51 LRRD

International herrscht umfassender Konsens, dass HH mit ihren Spezifika als Teil
umfassender Krisenreaktionen der nationalen und internationalen humanitaren und
Entwicklungsgemeinschaft fir die von humanitaren Krisen betroffenen Bevolkerungen
anzusehen und einzusetzen ist. Es herrscht ebenfalls weit gehender Konsens, dass LRRD in
den allermeisten Fallen nicht als Kontinuum, sondern als Kontiguum eingesetzt werden
muss, um bedarfs- und kontextgerecht zu reagieren. Hier sind zur Bearbeitung der akuten
sowie der strukturellen Ursachen der Krisen und der Krisenpravention sowohl
.Feuerwehrleute als auch ,Architektinnen und Architekten® und ,Handwerkerinnen und
Handwerker“ notwendig.

Die Bundesregierung verflgt mit den beiden spezifischen Budgetlinien flir humanitare
Soforthilfe und ENUH grundsétzlich iber geeignete Mechanismen, um auf verschiedene
humanitare Krisenkontexte angemessen und insgesamt auch weitestgehend flexibel
reagieren zu kdnnen. Mit der humanitaren Soforthilfe des AA kann schnell und flexibel auf
akute Krisen reagiert werden. Mit der ENUH-Budgetlinie kann der Ubergang zu
stabilisierenden Maflnahmen erfolgen, die strukturelle Ursachen der Krisen bearbeiten und
krisenpraventives Potenzial haben. Die ENUH-Budgetlinie weist jedoch fiir die Kontexte, in
denen oft mittel- bis langerfristige MalRnahmen notwendig sind, durch den geringen Anteil an
Verpflichtungsermachtigungen (VE) einen grundsatzlichen ,Konstruktionsfehler auf, da nur
in sehr eingeschranktem MaRe mehrjdhrige MaRnahmen bewilligt werden kénnen."®

Allerdings hat die Bundesregierung keine ressortibergreifende Zielsetzung oder ein
ressortibergreifendes strategisches Konzept, um einen Kontiguum-Ansatz der deutschen
HH auch tatsachlich umzusetzen. Eine ressortiibergreifende Abstimmung zum strategischen

'®1 Zum Beispiel die Gender Policy des WEP und die Environmental Guidelines von UNHCR

Nach eigenen Angaben hat BMZ, Referat 401 sich in der Vergangenheit bereits intensiv um eine
Erhdhung der VE des BMZ-Haushaltstitels 687 20 bemuht. Diese BemUhungen haben aber bisher
nicht zu einem Erfolg gefuhrt.
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Einsatz der verschiedenen relevanten Budgetlinien in spezifischen Landerkontexten findet
bisher nicht statt.

Einige deutsche IPs (zum Beispiel GTZ, Welthungerhilfe, Diakonie Katastrophenhilfe,
Deutsches Rotes Kreuz) verfolgen nennenswerte Ansatze im Bereich ENUH an der
Schnittstelle zwischen Relief und Rehabilitation (LRRD). Erkenntnisse hieraus und die
Kapazitaten der Akteure kdnnten zum Beispiel zur Bearbeitung der Herausforderungen in
den Bereichen Early Recovery’® und LRRD herangezogen werden. Entsprechende
nennenswerte Ansatze konnten im Rahmen der Landerstudien bei den 10 nur in Einzelfallen
und ansatzweise beobachtet werden, wenn die Kontextentwicklungen Durable Solutions fir
Flichtlinge und IDPs (UNHCR, Landerstudie Uganda) oder Protracted Relief and Recovery
Operations (WEP in Myanmar) erlauben und Geber daflir auch Finanzierungen bereitstellen.

Der Verbindung von Ubergangshilfe/Wiederaufbau zur EZ (LRRD) sind — wie die
Landerstudien gezeigt haben — in der deutschen Zusammenarbeit enge Grenzen gesetzt.
Dies liegt zum Teil daran, dass die Lander nicht (mehr) zu den Partnerlandern der EZ
gehdren (Myanmar, Sudan, Haiti, Tschad). In Partnerlandern erfolgt einerseits die sektorale
und ggf. auch regionale Schwerpunktsetzung der EZ unabhangig von eventuell
stattfindender HH und nach anderen Mechanismen. Andererseits kdnnen Bedarfe und
Entscheidungskriterien fir HH von denen fir EZ abweichen, so dass in den Landerstudien
kaum direkte Anknupfungspunkte von HH und deutscher EZ festgestellt wurden. Dies gilt
auch fur friedenserhaltende und friedensférdernde MalRnahmen sowie aus FZ-/TZ-Titeln
finanzierte und als HH an das DAC gemeldete Malinahmen des Wiederaufbaus.

LRRD wird damit Uberwiegend der Finanzierung durch andere Quellen und den IPs
Uberlassen, ohne dass deren LRRD-Kapazitaten (zum Beispiel Zugang zu entsprechenden
Finanzierungen und entsprechend qualifiziertem Personal sowie langerfristiges Engagement
in den betroffenen Landern) Auswahlkriterium fur HH-Finanzierungen durch AA und BMZ
sind.

Die beiden beteiligten Ressorts arbeiten in ihrer HH mit einer Reihe von gut aufgestellten IPs
zusammen, die das Mandat sowie Kapazitaten und Erfahrungen haben, das LRRD-Kontigu-
um auch unter schwierigsten Bedingungen sicherzustellen und sich 6ffnende humanitare
Raume und Potenziale zu nutzen (Myanmar, DR Kongo) — zum Teil ,aus einer Hand*, zum
Teil durch Kooperationen mit anderen Partnern. Andere IPs haben nicht das
Selbstverstandnis oder die Kapazitaten fir LRRD.

Generell konnte festgestellt werden, dass Exit-Strategien aus der HH zwar inzwischen im
Rahmen der Projektbeantragung beim AA oder in Projektdokumenten des WEP
standardmaflig mitgedacht werden. Oft sind sie aber unrealistisch und unzureichend, um ein
verlangertes Operieren im Nothilfemodus zu vermeiden und einen guten Ubergang in starker
entwicklungsorientiert arbeitende Projekte zu sichern. Im Falle von ENUH-Vorhaben, bei
denen in den Antrags- und Berichtsformaten nicht nach Exit-Strategien gefragt wird, fehlen
sie ganz. So gelingt ein Anschluss der Soforthilfe an die Ubergangshilfe und der
Ubergangshilfe an die EZ bisher nur unzureichend.

'%% Siehe Glossar fiir Erlauterungen zu diesem Ansatz
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Box 4: Beispiele aus den Landerstudien zu LRRD

Auf Landerebene kann es zwar eine ressortibergreifende (sehr allgemeine) Strategie geben
(Darfur/Sudan). Diese fuhrt aber bisher nicht zu einem ressortibergreifenden Verstandnis
Uber den Kontext sowie die Rahmenbedingungen und die Machbarkeit von ENUH und
starker entwicklungsorientierten Ma3nahmen. Im Ergebnis tragt sie wenig zu einer besseren
Abstimmung tber die Anwendung von Nothilfe und ENUH bei.

Auf Landerebene gibt es gute Beispiele flir einen angemessenen und friihzeitigen Einsatz
von ENUH in schwierigen, fragilen Kontexten, aber genau so auch fiir ein verlangertes
Operieren im ,Nothilfemodus* mit einer Vernachlassigung von mittel- bis langerfristigeren
Ansatzen mit Entwicklungsorientierung (Osten der DR Kongo, Uganda).

Allerdings gibt es auch Lander, in denen dem Kontiguum-Ansatz innerhalb der deutschen
HH dadurch Grenzen gesetzt sind, dass sie kein Partnerland der deutschen EZ sind (Haiti,
Myanmar, neu auch Tschad). Dadurch hangt langerfristiges und entwicklungsorientiertes
Engagement der von der Bundesregierung finanzierten IPs zum gréf3ten Teil von
Ressourcen dieser Organisationen ab, die nicht von den Ressorts stammen (Eigenmittel und
Finanzierung durch andere Geber). Oder das Engagement ist zeitlich eng begrenzt auf die
kurz- bis mittelfristige Laufzeit der Soforthilfe und ENUH-MaRnahme, die dem dann durch
realistische Zielsetzungen und Exit-Strategien Rechnung tragen mussen.

Auch unter schwierigen politischen Bedingungen, unter denen eine bilaterale staatliche
Ubergangshilfe und EZ nicht méglich sind, kann — wie die Landerstudie Myanmar gezeigt hat
— bereits bei humanitaren MalRnahmen eine starkere Selbsthilfe- und
Entwicklungsorientierung umgesetzt werden.

Realistische Anschluss- beziehungsweise Ausstiegsoptionen aus der von Deutschland
finanzierten HH mit realistischen Malknahmenplanungen sind von entscheidender Bedeutung
fur ein angemessenes LRRD, gelingen aber nur selten (alle Landerstudien).

Wie die Landerstudien Tschad und Darfur/Sudan — aber auch der im Jahr 2011 aktuelle
Kontext der Libyen-Krise — zeigen, ist zu Beginn von akuten Soforthilfemal3nahmen der HH
noch nicht immer ausreichend abzuschatzen, wie lange solche notwendig sein werden, auch
wenn aus der Kenntnis des Kontextes gute Prognosen moglich sind. Aus diesem Grunde ist
es notwendig, regelmafig und systematisch die Kontextentwicklung zu analysieren und zu
Uberprifen, ob humanitare Soforthilfe mit der Tendenz zu wenig integrierten
Einzelprojektmallnahmen noch die angemessene Lésung flr humanitare Notlagen ist.
Unterbrechungen und Schliefungen von MaRnahmen mussen unter Umstanden in Kauf
genommen werden. Vergleichbares gilt fir den Ubergang von ENUH zur EZ. Wie die
jungsten Diskussionen und Erkenntnisse des OECD DAC zu Transitional Financing zeigen,
ist, insbesondere in fragilen Staaten, eine Finanzierung mit erhéhten Risiken verbunden, die
durch ein besseres Risikomanagement (statt Risikovermeidung) berlcksichtigt werden
sollten.’® Die Ergebnisse aus Lessons Learnt-Analysen der HH und den Landerstudien der
vorliegenden Evaluierung zeigen Utbereinstimmend, dass es flr eine

' OECD DAC INCAF (2011a und 2011b)
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Entwicklungsorientierung eigentlich nie zu fruh ist, die Soforthilfe im ,Nothilfemodus® aber oft
zu lange andauert.

Insbesondere in den komplexen und lang andauernden Krisen stellt sich fir die
verantwortlichen und beteiligten Akteure die Frage nach dem Mehrwert der spezifischen von
der Bundesregierung finanzierten Malinahmen. Aus Sicht des Evaluierungsteams reicht
“Business as usual’ mit einer Vielzahl von wenig strategisch orientierten, oft isolierten und
nicht immer ausreichend koordinierten MalRnahmen der HH, die zu wenig mit der
internationalen HH sowie mit der EZ und anderen Politikfeldern verbunden sind und zu wenig
fur die Uberwindung der beschriebenen Transition Gaps tun, fir eine zukunftsfahige HH der
Bundesregierung nicht (mehr) aus. Lernerfahrungen und Empfehlungen zu diesem Thema
sind eindeutig.’®®

Je nach Krisensituation sind eine sehr genaue und spezifische Analyse des nationalen und
dezentralen Kontextes sowie deren regelmafige Aktualisierung notwendig, um zu
entscheiden, wie viel Sofort-/Nothilfe noch notwendig und wie viel Entwicklungsorientierung
schon moglich ist. ,Understanding complementarities, tensions and trade-offs between
different agendas in fragile situations is fundamental”.’®® Wie oben dargestellt tragen die
Situations- und Kontextanalysen der IPs zu wenig zu einem solchen Kontextverstandnis bei.
Die Ressorts selber haben — wie ebenfalls bereits dargestellt — nicht die Kapazitaten und
auch nicht die Informationen von den Projektstandorten, um eine Beurteilung vornehmen zu
konnen.

Lessons Learnt aus der HH zeigen, dass Recovery/Rehabilitation die herausragende
Herausforderung ist, die Nothilfephase nicht verlangert werden soll und alles getan werden
muss, damit Recovery zum Beispiel nach plétzlich auftretenden Naturkatastrophen nicht
beeintrachtigt wird.'®” ENUH ist dabei grundsétzlich ein gutes Instrument, um dem Kontext
angemessene Risiken einzugehen'®® und eine notwendige Entwicklungsorientierung zu
ermaoglichen.

Insgesamt ist — international wie auch in Deutschland — fur ein angemessenes und
wirkungsvolles LRRD ein Perspektivenwechsel notwendig, der weniger von den verfligbaren
Ressourcen und existierenden Budgetlinien bei Gebern und Ressorts ausgeht und mehr die
von den humanitaren Krisen betroffenen Menschen in den Mittelpunkt stellt. Ausgehend von
deren Bedarfen in den jeweils gegebenen Kontexten sind die vorhandenen Instrumente der
HH, der EZ sowie friedensférdernde und friedenserhaltende Mal3nahmen so intelligent
miteinander zu kombinieren, dass humanitare Notlagen Gberwunden und nachhaltige
Entwicklung mit existierenden und noch zu entwickelnden Kapazitaten erreicht werden. Dies
erfordert einen Whole-of-Government Approach auf Seiten der Geber, mit dem nationale
Kapazitaten in den von humanitaren Krisen betroffenen Landern unterstiitzt werden.

Mit ihren vielfaltigen konzeptionellen und praktischen Erfahrungen mit LRRD und
konfliktsensibler EZ in fragilen Staaten, den dazu bei einigen deutschen IPs vorhandenen
Kapazitaten sowie der spezifischen Budgetlinie fir ENUH konnte die Bundesregierung in

195 Zum Beispiel Bundesregierung (2004), EC (2007a), World Bank (2011), OECD DAC INCAF
1% Elhawary, S. et al (2010), S. v und viii

17 ALNAP und Proventionconsortium (2008), p. 3f

1% Siehe dazu auch die Empfehlungen in OECD DAC INCAF (2011), S. 1
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ausgewahlten Landern, zum Beispiel den Fallstudienldndern DR Kongo (Osten) und
Darfur/Sudan, fir LRRD/Transition ein positives Beispiel sein. Wenn es gelingt, die oben
genannten Herausforderungen konsequent anzugehen und das Schnittstellenmanagement
innerhalb und zwischen den Ressorts (siehe Kapitel 5.2) weiter zu verbessern, kdnnte sie in
Zusammenarbeit mit gleichgesinnten (like-minded) Gebern und ausgewahlten IPs die
inhaltlichen Diskussionen und angemessenen praktischen Ansatze hierzu konsequent
weiterentwickeln.

5.2 Schnittstellenmanagement zwischen und innerhalb der Ressorts

Eng verbunden mit der Frage des LRRD (und eines Whole-of-Government Approach) ist der
Aspekt des Schnittstellenmanagements. Dies betrifft die Abstimmungen und
Zusammenarbeit einerseits zwischen den fiir die deutsche HH zustandigen Ressorts AA und
BMZ und den Botschaften sowie andererseits innerhalb der Ressorts zwischen den an der
HH und den an anderen ODA-relevanten MalRnahmen beteiligten Sektor- und
Regionalreferaten.

Sowohl der OECD DAC Peer Review des Jahres 2005' als auch die beiden Vorstudien zur
deutschen HH aus dem Jahr 2008'° haben bereits gezeigt, dass die dafiir grundsatzlich
vorgesehenen Abstimmungs- und Koordinierungsmechanismen'"" zwar eingerichtet sind, in
der Praxis aber noch ein grof3er Verbesserungsbedarf in diesem Bereich besteht.

Im Rahmen der Evaluierung konnte festgestellt werden, dass es seit diesen Analysen eine
Reihe von Fortschritten gegeben hat. Dazu gehoren

¢ die sofortige, systematische Beteiligung des BMZ an den Lagebesprechungen des
AA nach akuten Krisen;

¢ systematischere und friihzeitigere wechselseitige Information und zum Teil auch
Konsultation iber HH-MalRnahmen zwischen den und innerhalb der Ressorts;

e bei grolkeren Botschaften (Landerstudien Uganda und DR Kongo) arbeitsteiliges
Vorgehen der in den Botschaften zustandigen Personen oder auch gemeinsame
Zustandigkeit bei einer Person (Landerstudie Myanmar).

Insgesamt sind diese Fortschritte aber noch unzureichend, um eine ,deutsche HH aus einem
Guss" im Sinne eines konzertierten Vorgehens aller fur die deutsche HH und eines guten
Schnittstellenmanagements der Zustandigen und Verantwortlichen in den Ressorts
sicherzustellen. Auch der jungste Peer Review aus dem Jahr 2010 Iasst erkennen, dass
weitere Fortschritte erforderlich sind und dafiir auch Potenzial besteht."? Wichtige
Problembereiche des Schnittstellenmanagements mit Ressortstreitigkeiten statt einem
konzertierten ,Ziehen an einem Strang“ bestehen fort und Gberlagern die oben aufgezeigten
Fortschritte. Dazu gehoren insbesondere

'%% Siehe OECD DAC (2006d) und Kapitel 2.5.6
7% Berg et al. (2008) und Otto et al. (2008)

' Siehe Kapitel 3.3.2

2 OECD DAC (2010b), S. 119f
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e das Fehlen einer gemeinsamen Zielsetzung und eines ressortiibergreifenden
ergebnisorientierten strategischen Konzepts mit einem guten LRRD bzw. Whole-of-
Government Ansatz,

e das fehlende gemeinsame Verstandnis Uber Grundlagen der deutschen HH (siehe
Kapitel 3),

e eine nicht immer stringent eingehaltene Arbeitsteilung zwischen den Ressorts,
insbesondere in den Bereichen Katastrophenvorsorge, Nahrungsmittelhilfe und
Nothilfe insgesamt, die jeweils von beiden Ressorts gefordert werden,

 teilweise unterschiedliche Einschatzungen zur Machbarkeit von ENUH-MaRnahmen
in schwierigen und volatilen Sicherheitskontexten und damit ein unterschiedliches
Verstandnis davon, wo genau die Schnittstelle zwischen Sofort-/Nothilfe und ENUH
liegt (Landerstudie Darfur/Sudan),

e zum Teil unzureichende gegenseitige Information und Kooperation zwischen den
Ressorts sowie unzureichende Information Uber Einbeziehung bzw. Nicht-Einbezie-
hung von Stellungnahmen bei der Entscheidungsfindung zu beantragten
MaRnahmen,

e zum Teil unzureichende gegenseitige Information und Kooperation bei
Entscheidungen zur deutschen HH innerhalb des BMZ und

e eine fehlende Ubersicht tiber das globale und insbesondere auch (iber die
landerbezogenen Portfolios der deutschen HH bei allen Beteiligten.

Eine Verbesserung des taglichen Schnittstellenmanagements allein wird nicht zu besseren
Ergebnissen in der deutschen HH fiihren. Ohne ein ressortiubergreifendes strategisches
Konzept mit ergebnisorientierten Zielsetzungen (global und — bei umfangreichem
Engagement der Bundesregierung — auch landerspezifisch flir ausgewahlte Krisenlander)
und ohne ein gemeinsames Verstandnis der Schnittstellen zwischen Sofort-/Nothilfe und
ENUH sowie ENUH, EZ und — soweit relevant — friedenserhaltenden und friedensfordernden
Malnahmen werden weitere Verbesserungen im Detail Stiickwerk bleiben.

6. Angemessenheit der Fordermechanismen

Die Ausfuihrungen in den Kapiteln 4 und 5 zeigen, von welcher zentralen Bedeutung die
angemessene Auswahl der IPs ist. Die beiden fur die deutsche HH zustandigen Ressorts
arbeiten in der Finanzierung von MafRnahmen zugunsten der von humanitaren Krisen
Betroffenen Uber unterschiedliche Mechanismen mit einer Vielzahl und Vielfalt von IPs
zusammen.

Nur wenige Organisationen haben ihre Hauptexpertise ausschlief3lich in der HH. Einige IPs
haben spezialisierte Arbeitseinheiten fur HH. Einige NROs sind Teil eines grof3en
internationalen Netzwerks und einige sind tief verwurzelt in nationalen Verbanden, oft mit
einem starken Schwerpunkt auf ehrenamtlicher Arbeit. Andere Organisationen verfiigen nicht
uber derartige internationale Bindungen. Einige Organisationen haben ihren Ursprung in der
lokalen Freiwilligenarbeit in Deutschland und sind spezialisiert auf einzelne Krisenkontexte.
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An den internationalen Professionalisierungs-, Qualitats- und Lerninitiativen sind bisher nur
wenige deutsche IPs der HH beteiligt. Zum Beispiel engagieren sich NO der HH bisher — bis
auf wenige Ausnahmen — nicht im ALNAP, dem International Council of Voluntary Agencies
(ICVA), der HAP oder landerspezifischen Aktivitaten des Sphere Project im Jahr 2010 in
Haiti und Pakistan."” Einige wenige deutsche NROs der HH sind aber — durch ihre
Mitgliedschaft in internationalen Netzwerken oder als Teil internationaler NROs — Teil dieser
Initiativen.

Eine Reihe von IPs der beiden Ressorts arbeitet in der Durchfihrung von Ma3nahmen mit
weiteren internationalen und/oder lokalen Partnern zusammen. So kdbnnen zum Teil lange
Implementierungsketten entstehen, Gber die die Finanzierungen durch die beiden Ressorts
in konkrete Ma3nahmen fiir die von Krisen betroffenen Menschen umgesetzt werden (siehe
Band Il, Anlage 11 fiir einen Uberblick tiber die Komplexitat der Férdermechanismen). Lange
Implementierungsketten haben Auswirkungen auf die Transparenz, Effizienz
(Transaktionskosten) und die Mdglichkeiten zur Steuerung der Maflnahme. Trotz dieser
Bedeutung finanzieren die Ressorts IPs, die Gelder in langen Implementierungsketten
einspeisen, ohne dass dies fir die Ressorts ein Auswahlkriterium ist.

Eine Reihe von IPs erhalten Finanzierungen sowohl vom AA als auch vom BMZ, andere
werden nur vom AA geférdert oder nur vom BMZ."* Insbesondere das AA leistet mit der
Finanzierung seiner Soforthilfemalinahmen im Nachgang akuter Katastrophen
(Landerstudien Haiti und Myanmar) einen Beitrag zu der seit vielen Jahren in der HH
zunehmend beklagten und als kontraproduktiv identifizierten ,Proliferation of Organisations®.
Das AA prift im Falle plotzlich auftretender akuter Krisen nicht ausreichend, welchen
Mehrwert Organisationen bringen, die vor der Katastrophe noch keine Prasenz vor Ort
hatten. Die vielen kleinen und kurzen Finanzierungen, insbesondere von Organisationen, die
vor der akuten Krise nicht in den jeweiligen Landern waren, werden oft eher als Teil des
Problems, denn als Teil einer guten Lésung in der humanitéren Soforthilfe angesehen'”
kénnen auch, wie die DG ECHO in einer Studie feststellte, ein ernstes Sicherheitsproblem
darstellen.

und
176

Die Diversifizierung von IPs entspricht dem Pluralitatsprinzip und der Uberzeugung des
European Consensus on Humanitarian Aid, dass die verschiedenen Organisationen jeweils
komparative Vorteile haben, sowie dem auf Partnerschaft orientierten Ansatz der beiden
Ressorts, die bewusst eine Vielfalt von Organisationen in der deutschen HH unterstitzen.
Weitere strategische Uberlegungen bei der Auswahl der zu finanzierenden Partner'””, zum
Beispiel basierend auf (i) einer systematischen, kriterienbasierten Analyse der Kapazitaten
und tatsachlichen komparativen Vorteile der Organisationen, (ii) entsprechenden Referenzen

' www.sphereproject.org/content/view/688/57/lang,english und
www.sphereproject.org/content/view/679/57/lang,english (Zugriff: Mai 2011)

" Siehe Band I, Anlage 4.5 firr eine Ubersicht der vom AA und vom BMZ im Evaluierungszeitraum
geforderten IPs.

' TEC, Griinewald und Binder (2010)
178 The simple fact of having more humanitarians and more humanitarian funding in insecure areas

means that there is increased exposure of the humanitarian community as a whole to risk, and larger,
more wealthy and numerous targets for criminals and belligerents” (Quelle: ECHO 2004, S. 23)

" Wie dies zum Beispiel im Rahmen des European Consensus on Humanitarian Aid vorgesehen ist
(Quellen: EU Council (2008), para 50). Ein solcher Ansatz wird zum Beispiel von ECHO auch mit
Assessments und Evaluierungen der Zusammenarbeit mit wichtigen Partnern durchgefuhrt.
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der Organisationen sowie (iii) der Erfahrungen der Ressorts mit der Zusammenarbeit auf
strategischer, operativer und administrativer Ebene, sind aber nicht zu erkennen. Weder das
AA noch das BMZ haben bisher vor Beginn der Zusammenarbeit oder auch periodisch
aktualisiert eine solche Analyse der Kapazitaten der durch sie geférderten IPs durchgefihrt.
Die tatsachlich verwendeten Auswahlkriterien und -prozesse, die zu einer konkreten
Finanzierungszusage fir einzelne IPs fuhren oder auch nicht, sind nur zum Teil transparent
(siehe Ubersicht in Band Il, Anlage 10). Informell wenden beide Ressorts Quoten an, nach
denen die finanziellen Mittel den IPs zugeteilt werden. Wahrend das AA anstrebt, jeweils
circa 50 Prozent der fur Projektfinanzierungen zur Verfigung stehenden Mittel an 1O und NO
zu vergeben, strebt das BMZ eine Drittelung zwischen 10, GTZ und NROs an.'”® Eine
sachliche oder kontextspezifische Begriindung fiir diese Aufteilung war in der Evaluierung
weder global noch in den Fallstudienlandern erkennbar. Box 5 zeigt eine Zusammenstellung
maoglicher Kriterien, die sich — neben den im Kontext des European Consensus on
Humanitarian Aid genannten Kriterien'”® — im Rahmen der Evaluierung als besonders
relevant fur die Auswahl von IPs herauskristallisiert haben.

Box 5: Beispiele zu moglichen Auswahlkriterien fiir IPs

Ein Engagement in internationalen Initiativen zur Verbesserung der Professionalisierung und
Qualitat der HH kénnte — ebenso wie fur deutsche NROs die Mitarbeit in der VENRO
Arbeitsgemeinschaft fir HH — als Auswahlkriterium fir IPs in Frage kommen.

IPs, die sowohl akute Sofort-/Nothilfe als auch eine mdglichst friihzeitige
Entwicklungsorientierung sicherstellen kdnnen, bringen fur die langerfristigen, fragilen und oft
sehr volatilen Kontexte humanitarer Krisen besonders relevante Kapazitaten in die HH ein.
Dies gilt ebenso fir Organisationen, die Zugang zu spezifischen Zielgruppen sicherstellen
kénnen, und Organisationen, die bei einer akuten humanitaren Krise bereits in dem
betroffenen Land tatig waren und so weit wie moglich mit lokalen Kapazitaten
zusammenarbeiten (Landerstudien Haiti, Myanmar).

IPs, die vor Ort mit lokalen Partnern zusammenarbeiten, haben eine Reihe von komparativen
Vorteilen, da sie oft besser mit den lokalen Gegebenheiten vertraut sind und so ggf. der
Zugang zu lokalen Akteuren besser ist.

IPs, die sich langerfristig in einem Land engagieren, kénnen durch die Dauer des
Engagements Effektivitatsvorteile erzielen, die dadurch entstehen, dass gutes Personal eine
langerfristige Perspektive bekommt und dadurch gehalten werden kann, Partnerschaften
sich bewahren und gute Verbindungen aufgebaut sowie bessere Kenntnisse der Kontexte,
Bedarfe und Situation vor Ort erarbeitet werden kénnen.

IPs, die einen landesweiten Ansatz haben und ungebundene Zuwendungen fir ein
(mehrjahriges) Gesamtprogramm erhalten, kdnnen am besten sicherstellen, dass die am
schlimmsten betroffenen Gebiete und Bevdlkerungsgruppen zuerst von den knappen
humanitaren Mitteln profitieren. Ebenso sind IPs, die Gber gréRere Projekte und Programme

'"® Auch wenn die Politik der Bundesregierung, nicht mehr als ein Drittel der ODA-Leistungen Uber

multilaterale Férdermechanismen zu vergeben, fir die humanitaren Hilfe nicht gilt (Quellen: miindliche
Auskunft BMZ und OECD DAC 2010b, S. 36)

' EC (2007a), S. 6-7

53




aus einem Pool von erfahrenen lokalen und internationalen Expertinnen und Experten vor
Ort schopfen kénnen, in der Lage, schnell auf sich andernde Bedarfe zu reagieren.

Weitere relevante Auswahlkriterium fiir IPs der Ressorts konnten zum Beispiel auch deren
Beteiligung an internationalen Professionalisierungs-, Qualitats- und Lerninitiativen, das
Vorhandensein von Korruptionsleitfaden und deren Umsetzung in der HH sowie eine
institutionelle Verankerung und Umsetzung von Querschnittsthemen sein.

Die beiden Ressorts arbeiten mit den meisten IPs seit vielen Jahren zusammen. Entgegen
des mehrfach geaufierten Eindrucks einer Reihe von NROs ist die Liste der geférderten IPs
jedoch kein ,,Closed Shop“. In geeigneten Fallen kommen einzelne IPs neu flr
Finanzierungen durch die Ressorts in Frage. In anderen Fallen werden aber auch durchaus
Projektantrage von langjahrigen Partnern nicht gefordert. Nicht in allen Fallen ist den
antragstellenden Organisationen laut deren Stellungnahmen transparent und
nachvollziehbar, wie die entsprechenden Entscheidungen zustande kommen.

Mit Ausnahme der staatlichen NO (GTZ und THW) sind alle IPs Zuwendungsempfanger und
unterliegen den entsprechenden Regelungen der Bundeshaushaltsordnung. Danach kdnnen
die Ressorts zur Erfullung bestimmter Zwecke Zuwendungen an Stellen au3erhalb der
Bundesverwaltung geben, wenn der Bund ein erhebliches Interesse an der Erflillung von
Aufgaben durch solche Stellen hat, die ohne die Zuwendungen nicht oder nicht im
notwendigen Umfang erledigt werden kénnen.'®® Beide Ressorts legen diese Bestimmung
jedoch unterschiedlich aus und haben ein grundsatzlich anderes Verstandnis von ihrer
Zusammenarbeit mit den IPs. Das AA betont, dass es IPs unterstitzt, die unabhangig und
nur sehr begrenzt steuerbar sind und die Antrage fir eigene Projekte einreichen, flr deren
Durchflihrung sie eine (Fehlbedarfs-)Finanzierung von bis zu 90 Prozent erhalten. Das BMZ
stellt dagegen heraus, dass es fur die Durchfihrung von MaRnahmen, die es fir notwendig
erachtet um landerbezogene Zielsetzungen zu erreichen, die geeigneten IPs auswahlt, die
dann auch eine Vollfinanzierung erhalten.

Nach Einschatzung des Evaluierungsteams macht diese unterschiedliche Interpretation —
abgesehen von den finanziellen Implikationen fir die IPs — jedoch weder aus Sicht der
Organisationen noch aus Sicht der von humanitaren Krisen betroffenen Menschen, die von
den MaRnahmen profitieren, einen Unterschied. Die IPs sind in beiden Fallen unabhangige
Partner, die — je nach Kontext — mit den Ressorts eine Partnerschaft fur die Durchfiihrung
von konkreten und steuerbaren Maflnahmen eingehen.

Bei der Umsetzung von HH Gber NROs liegt die Bundesregierung weit tber dem
Durchschnitt der OECD DAC Geber, wahrend ihr Beitrag zu den Appeals der VN und des
Roten Kreuz/Roter Halbmond sowie zum IKRK weit unter dem Durchschnitt liegt. Das Gros
der Organisationen profitiert von zweckgebundenen Projektfinanzierungen, einzelne 10
zusatzlich auch von institutioneller Forderung. Die Analysen von DARA zum Humanitarian
Response Index zeigen, dass die Bundesregierung nur 10 Prozent ihrer Finanzierungen
ohne Earmarking vergibt, wahrend der Durchschnitt der OECD DAC-Geber bei 35 Prozent

180 & 23 der BHO (Neufassung) in der im Gemeinsamen Ministerialblatt 2006, S. 444 veroffentlichten
Fassung.
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liegt'®'. Diese Bindung ist schlecht mit dem Anspruch der GHD-Prinzipien, Earmarking zu
reduzieren, vereinbar. Der Vergleich Deutschlands mit dem Durchschnitt der OECD DAC-
Geber zeigt, dass Deutschland sich in diesem Reformprozess starker engagieren muss.

Finanzierungen an IO werden von beiden Ressorts oft standardisiert mit einer festen Hohe
vergeben. Insgesamt sind die zweckgebundenen, projektspezifischen Beitrage der Ressorts
— trotz global hohem Ranking der Bundesregierung in der Geberrangliste der 10 — in den
Fallstudienlandern eher marginal oder gering, so dass Relevanz und Effizienz fragwurdig
erscheinen sowie strategische Einflussmdglichkeiten faktisch nicht gegeben sind und auch
nicht gerechtfertigt waren.

Bei der Projektférderung durch die Ressorts erhalten die IPs oft mehrmonatige, jahrliche
oder im Falle der ENUH-Finanzierungen des BMZ fiir die GTZ und einzelne NROs'® auch
mehrjahrige Beitrdge zu Projekten. Eine Reihe von Maflnahmen sind jahrlich
wiederkehrende Projekte, die sich stark ahneln. Bei einer Reihe von IPs sind die
Projektférderungen durch die Ressorts de facto Beitrage zu umfangreichen Operationen
oder zu Landerprogrammen (Programmfinanzierungen). Dies trifft insbesondere bei den 10
zu, aber auch bei NROs, die Teil internationaler Netzwerke sind.'®® Dies sind de facto auch
dann Beitrdge zu Programmfinanzierungen, wenn die beteiligten Organisationen formal tber
spezifische Projektantrage und -berichterstattung den deutschen Finanzierungen spezifische
Anteile an den Programmfinanzierungen zuweisen. Diese Zuweisungen werden oft an den
Hauptsitzen der IO vorgenommen und haben wenig mit den Programmrealitaten vor Ort zu
tun, wo die Programme als Ganzes durchgefiihrt werden und sich ein spezifischer Beitrag
des AA oder des BMZ nicht mehr feststellen lasst. Dabei werden teilweise von beiden
Ressorts verschiedene Komponenten der Landerprogramme derselben IPs geférdert (zum
Beispiel die 10 IKRK, UNHCR und UNRWA), was wenig nachvollziehbar erscheint.

Uberlegungen, von kleinteiligen Projektfinanzierungen auf starker programmorientierte
Ansatze umzustellen, wie es zum Beispiel inzwischen in der EZ mit Globalbewilligungen
passiert, gibt es bisher in der deutschen HH nicht. Die beiden Ressorts, insbesondere das
BMZ, begriinden dies unter anderem damit, dass sie dadurch keinen Einfluss mehr auf das
(geographische) Targeting der Finanzmittel hatten und so ihre Ziele und Interessen nicht
notwendigerweise in ausreichendem Male Berlcksichtigung fanden. Je nach Ausgestaltung
der Regularien eventueller Globalbewilligungen, die zum Beispiel durchaus eine strategische
Ausrichtung an Zielen (inklusive geographischem Targeting) und Interessen erlauben
wurden, ist ein solches Argument allerdings mehr oder weniger relevant. Das Argument ist
auch vor dem Hintergrund der oben dargestellten begrenzten Kapazitaten der Ressorts in
der Bewertung der Kontexte und der angemeldeten Bedarfe kritisch zu sehen. Die Ressorts
sind bei ihren Bewertungen und damit bei ihrer Zielsetzung und ihrem Targeting stark auf die
Informationen angewiesen, die ihnen die Organisationen, die vor Ort tatig sind, zur
Verfugung stellen.

'®1 DARA (2010), S. 95
182 DRK, Welthungerhilfe und neu auch Malteser International

Zum Beispiel Arzte ohne Grenzen, Care Deutschland-Luxemburg, Caritas International und World
Vision
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Die Ressorts folgen bei der Wahl der finanzierten MalRnahmen im GrofRen und Ganzen den
jeweiligen Schwerpunkten der Férderrichtlinien.” In einigen Féllen erscheint die Aufteilung
der Mal3nahmen und Férdermechanismen zwischen den Ressorts beliebig und eher von
dem IP abhangig als von der Art der MaRnahme. So finanzierten zum Beispiel im Osten der
DR Kongo sowohl das AA als auch das BMZ Verteilungen von Hilfsgutern (Non food items,
NFI) durch eine Organisation und das AA finanzierte generelle Verteilungen von
Nahrungsmittelhilfe durch eine andere Organisation. Ausschlaggebend fir diese Aufteilung
waren im Falle der NRO das Timing der HilfsmaRnahme, da je nach Zeitpunkt der
Beantragung der Vorlauf bei ENUH-MaRnahmen erheblich gréRer ist als bei der Sofort-
/Nothilfe, und — aus Sicht der NRO - die Geberdiversifizierung. Im Falle einer anderen NRO
besteht eine Implementierungspartnerschaft ausschliellich mit dem AA und nicht mit dem
BMZ.

Die Kapazitaten der IPs der beiden Ressorts in der Umsetzung der Malinahmen der HH sind
sehr unterschiedlich. Dabei sind die Kapazitaten einer Organisation in einem spezifischen
Lander-/Krisenkontext nicht notwendigerweise reprasentativ fur die Kapazitaten der
Organisation insgesamt. Aufgrund der begrenzten Reisemdglichkeiten der mit den
MaRnahmen betrauten Bearbeiterinnen und Bearbeiter in den Ressorts und der begrenzten
Kapazitaten der Ressorts insgesamt, sind diese Uberwiegend auf Selbstauskuinfte der
Organisationen angewiesen, die sie nur schwer validieren kdnnen.

Die Bundesregierung beteiligt sich bisher nur wenig an humanitaren
Gemeinschaftsfinanzierungen, die als Teil der Humanitarian Reform und als ein wichtiges
Instrument zur besseren Umsetzung der GHD-Prinzipien ins Leben gerufen wurden.
Deutschland ist an einzelnen globalen Gemeinschaftsfinanzierungen beteiligt (zum Beispiel
CERF' und GFDRR®), aber bisher nicht an ldnderbezogenen Fonds (Common
Humanitarian Funds), zum Beispiel CHF in der DR Kongo und in Sudan oder ERRF in Haiti.

Die Zurickhaltung in der Unterstitzung dieser Gemeinschaftsfinanzierungen wird vor allem
mit den damit verbundenen treuhdnderischen Risiken begriindet. Dieses Argument ist
nachvollziehbar, relevant und angemessen. Problematisch wird dies aber dann, wenn die
zustandigen Ressorts einerseits durch die Unterstitzung der Humanitarian Reform sowie der
internationalen Rahmenvereinbarungen der HH den Ansatz prinzipiell anerkennen und
unterstitzen, andererseits aber insgesamt wenig zu einer angemessenen Gestaltung dieser
Fordermechanismen und zur Reduzierung treuhanderischer Risiken beitragen.

Als weiterer Grund fur eine Nicht-Beteiligung an den landerbezogenen
Gemeinschaftsfinanzierungen werden die fehlenden Kapazitadten genannt, die eine
angemessene Beteiligung an der Gestaltung und Kontrolle dieser

'8 S0 finanziert das AA kurzfristige Vorhaben der Sofort-/Nothilfe. Das BMZ finanziert Vorhaben in
den Bereichen Wiederaufbau sowie Nahrungsmittelnothilfe und Ernahrungssicherung. Beide Ressorts
finanzieren MaRnahmen der Katastrophenvorsorge.

'8 Deutschland tragt seit dem Jahr 2007 zum CERF bei. Im Jahr 2010 nahm Deutschland unter den
bilateralen Gebern des CERF mit 62,64 Millionen US-Dollar (von insgesamt 1.955.590 Millionen US-
Dollar) den achten Platz ein. Dies entspricht 3,2 Prozent aller Beteiligungen in den letzten funf Jahren
(einschlief3lich 2010). Andere wichtige bilaterale Geber waren GroRbritannien (1), die Niederlande (2),
Schweden (3), Norwegen (4), Kanada (5), Spanien (6) und Irland (7). (Quelle:
http://ochaonline.un.org/Default.aspx?alias=ochaonline.un.org/cerf, Zugriff: Dezember 2010).

'8 Siehe Kapitel 3.2
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Finanzierungsmechanismen nicht erlauben. Auch dieses Argument ist — zumindest kurzfristig
— relevant und nachvollziehbar, aber inhaltlich nur begrenzt angemessen.
Gemeinschaftsfinanzierungen sind potenziell geeignete Instrumente zur Zielerreichung in der
HH, auch wenn aus der Praxis durchaus von einer Reihe von Problemen berichtet wird. Zum
Teil warnen befragte NO vor einer starkeren Finanzierung Uber multilaterale Fonds
(Landerstudie Myanmar). Die Weiterleitung an durchfiihrende Organisationen sei
schleppend, der Ablauf blrokratisch und sehr arbeitsaufwandig. Andere von Deutschland in
der HH finanzierte IPs (10 ebenso wie NROs) profitieren fir einzelne MalRnahmen ihrer
Landerprogramme von Finanzmitteln aus den Gemeinschaftsfinanzierungen (Beispiele aus
der DR Kongo (Osten) und Myanmar).

Die Ergebnisse der jlingsten Evaluierungen des CERF und der CHF bieten eine gute
Grundlage fur eine (erneute) Prifung der Unterstitzungsmaéglichkeiten durch die
Bundesregierung. Dazu gehért dann auch die Prufung, welche Kapazitaten auf Seiten der
Bundesregierung fur eine angemessene Unterstitzung der Fonds aufzubauen bzw. zu
entwickeln sind. Moglich erscheint, die Kapazitaten einzusetzen, die derzeit zur Steuerung
von Einzelvorhaben gebunden sind und die durch eine verstarkte Verlagerung auf
Gemeinschaftsfinanzierungen frei werden kénnten.

7. Koordination und Komplementaritat mit MaBnahmen anderer
Geber, insbesondere der EU und von VN-Organisationen

Geberkoordination auf internationaler Ebene

Das AA ist in der Bundesregierung federfihrend fiir die internationale Koordinierung der
deutschen HH zustandig. Wie dargestellt, nimmt die Bundesregierung durch ihre
Vertreterinnen und Vertreter in Genf, Rom und New York an den VN-Koordinierungstreffen
und — oft in Zusammenarbeit mit den Kolleginnen und Kollegen aus den Ressorts in Berlin —
an den Diskussionen in den Exekutivorganen und Geberforen von VN-Organisationen teil.

Das AA und das BMZ verfolgen die Lageberichte und die Bedarfsmeldungen im Rahmen des
von der VN geleiteten Koordinierungsverfahrens, insbesondere tber den CAP und das FTS,
und beziehen diese in Finanzierungsentscheidungen ein.

An der operativen Koordination der Informationen zu humanitaren Finanzierungen auf
internationaler Ebene nimmt die Bundesregierung teil, indem sie Finanzierungen fir HH als
OECD DAC-Mitglied an das CRS sowie als EU-Mitgliedsland an das von der EU geflihrte
Informationssystem HOLIS und dadurch an das FTS meldet.

Deutschland unterstitzt auerdem die internationale Koordination der HH durch nicht
zweckgebundene Mittel und durch Projektfinanzierungen an UN OCHA'® sowie
Beteiligungen an einzelnen Gemeinschaftsfinanzierungen.

187 Freiwillige, nicht zweckgebundene Mittel in Héhe von 2,63 Millionen Euro von im Zeitraum 2005 bis
2009 (siehe Kapitel 3.2)
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Far die Zusammenarbeit mit IO der HH fehlt es der Bundesregierung — im Gegensatz zu
einigen anderen Gebem'® — an aktuellen, ergebnisorientierten strategischen Konzepten.
Entweder existieren sie gar nicht oder sie sind veraltet. So gibt es zum Beispiel seit Juli 2004
ein BMZ-Spezial, in dem die Ziele und die Grundziige der Zusammenarbeit zwischen dem
BMZ und dem WEP, dem wichtigsten multilateralen IP des BMZ in der HH, festgelegt sind.'®
Das Papier befindet sich seit mehreren Jahren in Uberarbeitung, ohne dass es einen
festgelegten Zeitrahmen fiir den Abschluss der Uberarbeitung gibt. Vergleichbares gilt fiir die
Zusammenarbeit des BMZ mit dem UNHCR. Beim AA, das jahrliche Planungssitzungen mit
den |0 durchfuhrt, gibt es vergleichbare Papiere fur die Zusammenarbeit mit seinen 10-
Partnern nicht. Es kann davon ausgegangen werden, dass solche strategischen Konzepte
die Zusammenarbeit zwischen den Ressorts und den 10 erleichtern. Dabei sind neben dem
dann vorliegenden Dokument vor allem der intensive Dialog und die Abstimmungen auf dem
Weg dorthin entscheidende Ergebnisse der Kooperation.

Derzeit bleiben die Zielsetzungen und strategischen Orientierungen, die die
Bundesregierung im Rahmen der HH mit diesen Organisationen verfolgt, unklar und nicht
transparent. Eine Erfolgskontrolle dieses Engagements ist so ebenfalls erschwert. Auch ist
dadurch eine Einbindung der ressortspezifischen zweckgebundenen Projektfinanzierungen
dieser Organisationen in ein strategisch ausgerichtetes Gesamtengagement nicht erkennbar.
Die Berichterstattung der Bundesregierung zu diesem Engagement bei den 10" beschrankt
sich vor allem auf die Darstellung der Mandate der jeweiligen Organisationen und Aktivitaten
der Bundesregierung in diesem Zusammenhang. Uber Ergebnisse wird nicht berichtet.

Mangels strategischer Ausrichtung und nicht erkennbarer spezifisch deutscher Positionen
sowie eingeschrankter Kapazitaten'®' sind spezifische Beitrdge Deutschlands zur
strategischen Koordination der internationalen HH, Deutschlands Prioritdten sowie
Ergebnisse der deutschen Beitrage in diesen Gremien nicht ausreichend erkennbar.
Generell folgt die Bundesregierung den Entwicklungen und Reformprozessen der
Organisationen und unterstitzt im Wesentlichen die Organisationen in der Erfullung ihrer
spezifischen Mandate und Aufgaben.

Deutschland hat im Evaluierungszeitraum nur vereinzelt und punktuell Initiativen zu einer
FUhrungsrolle Gbernommen. Zu erwdhnen sind zum Beispiel die Initiierung und Mitarbeit am
EU-Konsensus im Rahmen der deutschen EU-Ratsprasidentschaft, die Durchfihrung einer
internationalen Konferenz zur Nahrungsmittelhilfe im Jahr 2007 (ebenfalls im Rahmen der
EU-Prasidentschaft) und die Veranstaltung einer ALNAP-Tagung in Berlin im Jahr 2008.

Vertreterinnen und Vertreter des AA und zum Teil des BMZ nehmen an einzelnen ALNAP-
Tagungen teil'®. Das AA hat auRerdem seit dem Jahr 2007 einzelne ALNAP-Studien und

'%8 Siehe zum Beispiel die Zusammenarbeit von Danemark, dem Vereinigten Kdnigreich und Kanada
mit UNHCR im Rahmen der Joint Operation Strategy 2007-2009 (Quelle: www.dfid.gov.uk, Zugriff:
Juni 2011) oder die Strategien einiger Geber fiir die Zusammenarbeit mit dem WEP (miindliche
Auskunft des WEP vom Februar 2011).

'8 BMZ (2004)
%0 AA (2010), S. 58ff

¥ S0 wird zum Beispiel die Vertretung bei den drei zentralen 10 UNHCR, UN OCHA und IKRK von
nur einer Person in der Standigen Vertretung in Genf wahrgenommen, die dariiber hinaus neben der
HH noch andere Aufgabengebiete hat.

192 www.alnap.org/events/27th.aspx (Zugriff: Juli 2011)
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Berichte finanziert, hat in diesem Netzwerk ansonsten aber eher eine passive Rolle inne. Ob
und wie die Berichte und Studien sowie die Ergebnisse der Tagungen in der deutschen HH
der Ressorts und ihrer IPs ihren Niederschlag finden, ist nicht erkennbar.

In der GHD-Initiative ist Deutschland im Vergleich zu anderen Gebern (zum Beispiel
Déanemark, USA, Niederlande und Norwegen) kein sehr aktives Mitglied'”. Im Humanitarian
Response Index', einem MaRstab fiir die Umsetzung der GHD-Prinzipien, belegt
Deutschland von 20 betrachteten Gebern Rang 14.'%

Wie dargestellt, sind in der internationalen HH eine Reihe von Herausforderungen zu
bewaltigen. Zentrale Akteure in der internationalen HH — allen voran die VN-Organisationen
— haben Reformprozesse angestof3en, um sich den gewachsenen Herausforderungen zu
stellen. In diesen Entwicklungen sind auch die Geber gefordert. Deutschland kénnte starker
als bisher seine Prasenz in Gremien und sein Finanzierungspotential, einschlieBlich der
Méglichkeiten, die die spezifische ENUH-Budgetlinie bietet, nutzen, um in ausgewahlten
Bereichen in der internationalen und strategischen Koordination sowie in der strategischen
und programmatischen Weiterentwicklung der HH insgesamt eine Schlisselrolle zu spielen.

Koordination vor Ort

Vor Ort sind verschiedene Koordinierungsmechanismen eingesetzt, unter denen neben
lokalen Mechanismen und speziellen Mechanismen flr spezifische Akteure die Cluster-
Koordinierung das bedeutendste Verfahren ist. Seit Einfihrung des Cluster-Ansatzes vor
circa funf Jahren werden mehr Kapazitaten fur die Koordination bereitgestellt und Bedarfe
werden besser abgedeckt. Ein wesentlicher Nachteil der Cluster ist die Ausgrenzung oder
Marginalisierung nationaler und lokaler Akteure, wodurch eine Schwachung lokaler Owner-
ship und Leadership und lokaler Kapazitaten in der Koordinierung entsteht.'”® Die Effektivitat
und Effizienz der Cluster hangt sehr stark von der jeweiligen Organisation ab, die ein Cluster
fuhrt, das heildt insbesondere ihrer Kapazitaten und ihres Engagements fiir diese Aufgabe.
Oft geht die Koordinierung wenig Uber den Informationsaustausch Gber das www (Who is
doing what and where?) hinaus. Die Cluster Early Recovery und Protection zum Beispiel
haben seit der Einfihrung noch immer systemische Schwachstellen (Mandatsprobleme,
Mangel an Expertise und politische Probleme)."®” Haufig gibt es auch Probleme beim
Ubergang der Koordination der stark extern dominierten Sofort-/Nothilfe zu starker lokal
getragenen Koordinierungsmechanismen fiir den Ubergang zu langfristiger und
entwicklungsorientierter Hilfe (zum Beispiel Landerstudien Uganda, Haiti, DR Kongo
(Osten)).

Von Deutschland finanzierte IPs nehmen bis auf wenige Ausnahmen mehr oder weniger
aktiv an den fur sie jeweils relevanten Koordinierungsmechanismen vor Ort teil. Fast
ausschlieBlich die IO nehmen hierbei auch eine Lead-Funktion ein, wahrend deutsche IPs

1% Siehe GHD-Arbeitsplane von September 2010 bis August 2011, August 2009 bis Juli 2010, Juli
2008 bis Juli 2009 (Quelle: www.goodhumanitariandonorship.org/workplan.asp (Zugriff: Mai 2011))

1% Siehe Glossar fiir die Erlauterung dieses Index
' DARA (2010), S. 94f

1% Steets et al. (2010), S. 9

97 Steets et al. (2010), S. 76f
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bis auf wenige Ausnahmen weder in der Cluster-Koordinierung noch in anderen
Koordinierungsmechanismen eine fiihrende Rolle spielen. Als Grinde hierfir konnten in den
Landerstudien vor allem mangelnde Kapazitdten oder mangelndes Interesse, im Einzelfall
auch mangelnde Akzeptanz der Organisation bei anderen Beteiligten, die Uber den Cluster-
Lead entscheiden, festgestellt werden.

Vor Ort nimmt die Bundesregierung, vertreten durch Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in den
Botschaften, an der operativen Koordination kaum direkt, sondern angemessenerweise
allenfalls indirekt durch die IPs teil. Im Rahmen der Landerstudien haben Ressource
Personen berichtet, dass sie oft nicht Uber deutsche Finanzierungen vor Ort informiert sind.
Dies liegt — trotz Teilnahme der IPs an der Cluster-Koordinierung — zum einen am
mangelnden Informationsfluss vor Ort, aber zum anderen auch daran, dass eine Reihe von
deutschen MaRnahmen auRerhalb des CAP finanziert werden.

Die Rolle deutscher Akteure in der strategischen Koordinierung vor Ort ist marginal.
Deutschland ist kaum in lokalen Geberkoordinierungsgremien prasent und ist aus diesem
Grund oft nicht ausreichend Uber das Funktionieren der lokalen Koordinierung informiert und
nutzt somit auch nicht seine Moglichkeiten, zum Beispiel in Zusammenarbeit mit anderen
Gebern, bestehende Schwierigkeiten zu bearbeiten. Durch mangelnde Kapazitaten in den
Botschaften ist es Deutschland auch nicht mdglich, vor Ort konzertiert mit anderen Gebern
an gemeinschaftlichen MalRnahmen zur Verbesserung des humanitaren Systems und der
Krisenreaktionen in den betroffenen Landern teilzunehmen. So bringen sich andere Geber
zum Beispiel im Sudan und in der DR Kongo — zwei Krisenlander, in denen Deutschland sich
finanziell sehr stark engagiert — Gber ihre Rolle in der GHD-Initiative auf Landerebene und in
den aufgrund ihres Ausmales bedeutenden Pooled Funds stark in die Koordination ein. Da
die Bundesregierung nicht in diese Fonds einzahlt, hat sie auch keine Moglichkeiten, sich
dementsprechend vor Ort Gber diesen Weg an der Koordination zu beteiligen und sich so fur
eine Verbesserung der HH insgesamt in diesen Landern zu engagieren.

Zum Teil findet bei einzelnen humanitaren Krisen eine spezifische “deutsche Koordination”
statt, die im gegebenen Kontext nutzlich war, auch wenn sie iberwiegend auf den
Informationsaustausch beschrankt war. Im Falle akuter Krisen, zum Beispiel bei den
Projektfallstudien Haiti und wahrend des Zyklons Nargis in Myanmar, wurde in der
Vergangenheit zusatzliche Koordinierungskapazitat hierfur bereitgestellt. Wichtige Akteure
hierbei sind die Deutschen Botschaften und das THW, das die Botschaften in der
Koordination unterstitzt. Primat war richtigerweise immer die internationale Koordination.

Die Ressorts haben so gut wie keine Moglichkeiten angemessen zu tberprifen, inwiefern
die von Deutschland finanzierten Projekte vor Ort tatsachlich koordiniert durchgefuhrt
werden. Sie missen sich hier Gberwiegend auf die Angaben der IPs verlassen. Diese
verweisen haufig pauschal auf ihre Teilnahme an den Koordinierungsverfahren vor Ort, ohne
konkret anzugeben, wie effektiv das entsprechende Cluster arbeitet und was die Ergebnisse
dieser Koordinierung sind, zum Beispiel konkrete Informationen zu Arbeitsteilung,
Vermeidung von Doppelungen, Nutzung der komparativen Vorteile einer Organisation oder
Vorgehen mit abgestimmten Ansatzen humanitarer Malinahmen.

Koordination in Deutschland

Zentrale Koordinierungsverfahren in Deutschland sind zum einen die bereits dargestellte
Abstimmung der Ressorts untereinander und der seit vielen Jahren etablierte Austausch von
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Informationen Uber die Schwerpunkte der deutschen HH im Koordinierungsausschuss
Humanitare Hilfe (KoA)'®®, zum anderen das ENUH-Koordinierungsforum. Uber diese formal
organisierte Koordination hinaus finden einzelne Koordinationsaktivitaten der Ressorts auch
informell, oft anlassbezogen durch direkte Kontakte mit den IPs statt.

Mit den 15 regelmaRig am KoA teilnehmenden Hilfsorganisationen sind weit weniger
Organisationen Mitglieder als insgesamt von den Ressorts als IPs der deutschen HH
gefordert werden (circa 40 bis zu 75 Organisationen pro Jahr im Evaluierungszeitraum). Der
Ausschuss befasst sich sowohl mit aktuellen humanitaren Krisen als auch mit
ubergreifenden Themen der HH. Soweit relevant und mdéglich, werden auch internationale
Expertinnen und Experten zu Sitzungen des KoA eingeladen, um den internationalen
Austausch zu beférdern.

Bis zum Jahr 2010 trat der Ausschuss alle zwei Monate oder anlassbezogen als
Sonderkoordinierungsausschuss zusammen. Da die Sitzungen in der Regel nicht von den
Spitzenvertretern der teilnehmenden Organisationen wahrgenommen werden und die
Abwesenheitsquote recht hoch ist, wurde der Bedarf fiir das Gremium innerhalb der
Evaluierungsperiode von den Teilnehmenden in Frage gestellt und Veranderungen
vorgenommen. RegelmaRige Treffen finden jetzt alle drei Monate statt, bei akuten Krisen soll
eine vermehrte Einberufung von Sonder-KoA-Treffen erfolgen. AuRerdem treffen sich einige
Mitglieder des KoA einmal im Jahr zur tieferen Erdrterung einzelner Themen im Rahmen
einer Klausurtagung. Themenschwerpunkte waren zum Beispiel im Jahr 2008 die
Koordinierung der HH und im Jahr 2011 die humanitare Reform.

Der KoA ist ein gut etabliertes, relevantes und nutzliches Gremium, das aber keine
Beschlisse fasst. Sein Wert wird im Austausch Uber akute Krisen gesehen. Mit dem
ublicherweise stattfindenden Informationsaustausch, der zweifelsohne wichtig ist, aber oft
ohne erkennbare Zielsetzung erfolgt und auch oberflachlich bleibt, findet Koordinierung
allerdings nur auf dem niedrigsten Level statt. AuRerdem werden daflr wenig
ergebnisorientierte und interaktive Methoden'® eingesetzt. Das Potential, welches das
Gremium zum Beispiel fir gemeinsame Lage-, Kontext- und Bedarfsanalysen, die
Verbesserung der Ergebnisorientierung und Qualitat der deutschen HH sowie gemeinsames
Lernen hat, wird bisher nicht ausreichend genutzt. Das AA ist bestrebt, diese Schwachstellen
weiter zu verbessern, sieht jedoch aufgrund der mangelnden Verbindlichkeit des Gremiums
klare Grenzen.

Der auf Einladung des Ausschusses flr Menschenrechte und humanitare Hilfe des
Bundestages stattfindende Austausch der KoA-Mitglieder mit Vertreterinnen und Vertretern
des Parlaments ist ein wichtiges Element des Dialogs zur deutschen HH. Ob dies jedoch

"% Dariiber hinaus gibt es bei VENRO eine Arbeitsgruppe Humanitare Hilfe, in der eine Vielzahl der

vom AA und BMZ finanzierten deutschen IPs der HH Mitglied ist, die jedoch nicht Gegenstand der
Evaluierung war.

"% Dazu existieren in der Organisations- und Netzwerkentwicklung eine groe Vielfalt und Vielzahl
von Methoden und Instrumente. Konkret kommen international und zum Teil national bei einzelnen
NROs zum Beispiel auch in der HH so genannte ,After Action Reviews* zum Einsatz (siehe zum
Beispiel www.kstoolkit.org/After+Action+Review, www.humanitarianinfo.org/SriLanka/infocentre/
reference/docs/Care_Evaluation.pdf und http://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/
388DB1589280D484C1256D640047D22B-alnap-souafr-30jun.pdf (Zugriff: Juni 2011)
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ausreicht, um den Stellenwert der deutschen HH zu verbessern und die jlingst erfolgten
Klrzungen des Budgets fiir die deutsche HH umzukehren, bleibt abzuwarten.

Die einmal jahrlich stattfindenden Treffen der ENUH-Koordinierungsrunde haben — basierend
auf Projektskizzen der IPs fiir neue ENUH-Vorhaben und ersten vorlaufigen Planungen des
BMZ — vor allem die Funktion eines Informationsaustausches im Rahmen der
Jahresplanungen des BMZ. Da ausschlieRlich die vom BMZ in der ENUH geférderten IPs
und AA-Vertreterinnen und Vertreter teilnehmen, bleibt der Austausch auf in diesem System
vorhandene Informationen und Erfahrungen beschrankt. Aufgrund der geringen Frequenz
der Treffen kdnnen aktuelle Entwicklungen humanitérer Krisen nur begrenzt bertcksichtigt
werden. Zum Teil wurden bei diesen Treffen auch inhaltliche Diskussionen ausgewahlter
Themen der HH einbezogen.?®

8. Schlussfolgerungen

Kontext der deutschen humanitaren Hilfe

Die deutsche HH agiert in einem globalen Kontext, der durch groRe Veranderungen und
neue Herausforderungen mit Bezug zur HH gekennzeichnet ist. Bewaffnete Konflikte werden
zunehmend komplexer. Klimawandel, hohe Nahrungsmittelpreise, Migration, schnelle und
ungeplante Verstadterung sowie Pandemien haben Auswirkungen auch auf die HH.
Naturkatastrophen treten haufiger auf und verursachen gréRere Schaden. Die
Zusammenhange zwischen Anfalligkeit fur Krisen und chronischer Armut sind zunehmend
anerkannt. Die zunehmende Komplexitat von bewaffneten Konflikten, schwerwiegende
Verletzungen des International Humanitarian Law, der Grundsatze der HH sowie der
Menschenrechte in oft lang andauernden bewaffneten Konflikten fihren zu massiven
Bedarfen an Schutz fir Zivilpersonen und Sicherstellung des Zugangs zu von Krisen
betroffenen Menschen sowie an materieller und technischer Unterstutzung.

Der Grofteil der Finanzierungen fur HH wird heutzutage in lang andauernden und
komplexen Krisen ausgegeben. Vier Flnftel der internationalen HH werden in so genannten
fragilen Staaten verausgabt. In diesem Kontext erhalt die Debatte tber die Sicherstellung
des Humanitarian Space, die bestmodgliche Verlinkung zwischen Nothilfe, Wiederaufbau und
Entwicklung (Linking Relief, Rehabilitation und Development, LRRD) sowie angemessenes
Agieren internationaler Akteure der HH, der EZ und der Friedensférderung in fragilen
Staaten zunehmende Bedeutung.

Die gestiegene Zahl und Vielfalt der Akteure und damit verbundene Probleme in der HH
sowie Fragen der Koordination, der Leadership und der Beteiligung von und
Rechenschaftslegung gegeniber Beglinstigten (Beneficiary Accountability) bleiben wichtige
Herausforderungen der internationalen HH. Diese werden international im Rahmen der
Humanitarian Reform und einer Reihe von Professionalisierungs-, Qualitats- und
Lerninitiativen in der HH aufgegriffen.

290 | etztere waren und sind aber vor allem auch Gegenstand der einmal jahrlich zusatzlich

stattfindenden Strategiegesprache, die jeweils aktuelle Themenbereiche der ENUH aufgreifen.
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Die deutsche humanitare Hilfe im Ausland

Die Bundesregierung orientiert sich in ihrer HH an relevanten internationalen
Vereinbarungen und verfigt im jeweiligen Aufgabenbereich der beiden beteiligten Ressorts —
nicht jedoch fir die Bundesregierung insgesamt — tUber eine Reihe von jeweils allgemeinen
Zielsetzungen sowie Konzepten und Richtlinien. Diese geben relevante und wichtige
operative Orientierungen fur die Finanzierung von Projekten der IPs der Ressorts.

Aufgrund des Fehlens eines ressortibergreifenden Konzeptes zur deutschen HH bleiben
bisher die strategische Ausrichtung, die Ergebnisorientierung und eine Reihe von wichtigen
Grundsatzfragen der deutschen HH aber unzureichend geklart. Dazu gehéren insbesondere
eine Definition der deutschen HH, die dann auch konsistent in der internationalen und
nationalen Berichterstattung Uber die deutsche HH umgesetzt wird, ergebnisorientierte
Zielsetzungen, der Geltungsbereich der humanitaren Prinzipien und wichtiger internationaler
strategischer Referenzrahmen und Bedarfsanalysen, eine konkrete Umsetzung der
internationalen Rahmenvereinbarungen, die komparativen Vorteile der deutschen HH als Teil
der internationalen Reaktion in humanitaren Krisen, eine Positionierung der HH im Kontext
anderer Instrumente der internationalen Zusammenarbeit sowie ein konsistentes Verstandnis
von LRRD und der Zusammenarbeit mit IPs. Ein ressortibergreifendes, ergebnisorientiertes
strategisches Konzept fir die deutsche HH insgesamt kdnnte die erforderlichen Klarungen
herbeifiihren und so zur Starkung der deutschen HH beitragen.

Die Bundesregierung hat fur den Zeitraum 2005 bis 2009 insgesamt mehr als eine Milliarde
Euro fir ihre humanitare Hilfe an das OECD DAC gemeldet. Mit dieser Summe gehort sie
zwar zu den groften bilateralen Gebern, der Anteil der HH an den ODA-Leistungen bleibt
aber im internationalen Vergleich weit hinter dem Durchschnitt der anderen Geber zurick.
Die deutsche humanitare Hilfe ist charakterisiert durch einen hohen Anteil an
zweckgebundener Projektfinanzierung tber eine vor allem beim AA hohe Zahl und Vielfalt
von nationalen und internationalen Organisationen in einer gro3en Zahl von humanitaren
Krisen. Wie die Landerstudien zeigen, spielt die deutschen HH auf Landerebene nur eine
untergeordnete Rolle. Ungebundene Finanzierungen und Beteiligungen an
Gemeinschaftsfinanzierungen sind selten. Damit ist die deutsche HH insgesamt derzeit stark
kompartimentalisiert und fragmentiert.

Relevanz und Angemessenheit (Appropriateness)

Angemessenerweise nutzen die Akteure der deutschen HH die UN OCHA koordinierten
Flash und Consolidated Appeals, die jedoch aufgrund verschiedener Begrenzungen keinen
vollstandigen Uberblick (iber humanitére Bedarfe und Kapazitaten vor Ort geben. Die
Akteure der deutschen HH flhren nur selten systematische und umfassende Kontext- und
Bedarfsanalysen durch oder begriinden oft nicht ausreichend den spezifischen Bedarf, der
im jeweiligen humanitaren Krisenkontext durch die vorgeschlagene MalRnahme gedeckt
werden soll. Den Ressorts fehlt es an personellen und fachlichen Kapazitaten, um die
Qualitat der Analysen ihrer IPs zu Uberprifen. Insgesamt hat diese Art der Bedarfsermittlung
und Entscheidungsfindung Gber MaRnahmen der deutschen HH eine Reihe von ,blinden
oder weilen Flecken®. Sie fiihrt dazu, dass es der deutschen HH an Klarheit,
Nachvollziehbarkeit und Transparenz in der Auswahl der finanzierten Malinahmen,
Standorte und Zielgruppen fehlt.

Auch wenn die Bedarfs- und Kontextanalysen der internationalen und deutschen HH
lickenhaft sind, haben die Landerstudien gezeigt, dass die im Evaluierungszeitraum
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durchgefiihrten Projektmaflinahmen der deutschen HH in Bezug auf die Bedrfnisse der
betroffenen Bevdlkerung und den Bedarf in verschiedenen Gebieten (national und regional)
Uberwiegend relevant waren.

Die deutsche HH ist mit ihren oftmals standardisierten technischen Ansatzen in der Reaktion
auf plétzlich eintretende Naturkatastrophen tberwiegend angemessen. In Bezug auf die
Berucksichtigung der humanitaren Standards sind — je nach Kontext — Anpassungen
vorzunehmen.

In lang andauernden und komplexen Krisen, insbesondere in fragilen Staaten, besteht
hinsichtlich der Laufzeit, der Ansatze und auch des strategischen Vorgehens der deutschen
HH hingegen Anpassungsbedarf. Hier sind die Ansatze nicht immer angemessen und zu
wenig integriert mit Instrumenten der EZ. Eine Debatte zur Bertcksichtigung und Umsetzung
des Fragile States Konzepts und des Whole of Government Approach wird in der deutschen
HH bisher nicht gefiihrt. Die Anbindung an nationale Politiken, Strategien und Programme ist
noch unzureichend.

Die Angemessenheit der Mittelausstattung der deutschen HH ist differenziert zu bewerten
und ist im Kontext der noch zu erarbeitenden ergebnisorientierten Ziele und eines
strategischen Konzepts der deutschen HH neu zu analysieren.

Effektivitdat und Deckungsgrad (Coverage)

Die Ergebnisorientierung und die Formulierung von ergebnisorientierten Zielen der
deutschen HH sind bisher unzureichend. Dies gilt fir die HH insgesamt und fir die
Projektebene. Damit fehlen wichtige Grundlagen fir eine angemessene Erfolgskontrolle, die
Auskunft geben konnte tber den Grad der Zielerreichung, den Deckungsgrad und die
Wirksamkeit der deutschen HH. Rechenschaftslegung gegeniber den Beglinstigten
(Beneficiary Accountability) wird noch stark vernachlassigt. Unabhangige Evaluierungen sind
selten.

Verfugbare Informationen aus den Landerstudien und Projektfallstudien weisen darauf hin,
dass die finanzierten MalRnahmen zumeist gute oder befriedigende (Zwischen-)Ergebnisse
zur Verbesserung der Lebensbedingungen der von Krisen betroffenen Personen erreicht
haben bzw. auf einem guten Weg waren, die angestrebten Ziele zu erreichen.

Die technische Umsetzung erschien, wie von professionellen Organisationen zu erwarten ist,
bei vielen betrachteten Vorhaben unter den gegebenen Umstanden bis auf wenige
Ausnahmen gut.

Das Targeting der MalRnahmen folgt verschiedenen, nicht nur bedarfsorientierten Kriterien.
Dies widerspricht zum Teil dem Anspruch der HH. Ein zum Teil stattfindendes nur ,passives*®
Targeting birgt das Risiko, dass die Bedurftigsten nicht erreicht werden. Anspruchs- und
erwartungsgemald gelingt, insbesondere in der Soforthilfe, eine schnelle Reaktion. In der
ENUH treten aufgrund des festen Planungszyklus kontextspezifisch zum Teil Probleme auf.

Wichtige Einflussfaktoren auf die Effektivitat der von Deutschland finanzierten humanitaren
Hilfe sind identifiziert. Dazu gehdren entsprechend der Ergebnisse der Landerstudien
insbesondere die Beteiligung und Eigenbeitrage der Bevolkerung, staatliche Strukturen und
staatliche Interventionen, Sicherheit fiir die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, Kapazitaten und
das Management der Organisationen, die die Ma3nahmen der von der Bundesregierung
finanzierten humanitaren Hilfe durchflihren, die ergebnisorientierte Berichterstattung auf der
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Basis von ergebnisorientiertem Monitoring und Evaluierung, Zuwendungsbestimmungen und
ihre Anwendung sowie die Fachlichkeit und Lernen in der humanitaren Hilfe.

Effizienz

Da systematische Effizienzuntersuchungen in der deutschen HH bisher nicht stattfinden,
wissen die Akteure insgesamt zu wenig uber die Effizienz ihrer Mallnahmen. Verfligbare
Informationen aus den Landerstudien weisen darauf hin, dass es auf Projektebene ein gutes
Kostenbewusstsein bei allen Akteuren, aber auch noch gutes Potenzial fur Effizienzgewinne
gibt, zum Beispiel Uber eine starkere Fokussierung der deutschen HH auf starker strategisch
ausgewabhlte Lander und IPs sowie durch eine verbesserte Nutzung von Lernerfahrungen.

Ubergeordnete Wirkungen (Impact)

Aufgrund mangelnder Wirkungsorientierung und unzureichenden Informationen wissen die
Akteure der deutschen HH wenig Uber die GUbergeordneten Wirkungen ihrer MaRnahmen. Die
Ergebnisse aus den Landerstudien weisen darauf hin, dass die deutsche HH den betroffenen
Menschen und beteiligten Organisationen weiterreichenden Nutzen bringt, insbesondere in
der ENUH. Als Voraussetzungen hierfiir konnten vor allem angemessene Laufzeiten sowie
Know-how bei IPs fir Capacity Development und Entwicklungsorientierung identifiziert
werden. Bei der Soforthilfe sind aufgrund des Charakters der MalRnahmen Ubergeordnete
Wirkungen kaum zu erwarten. Leben retten oder ,ein Uberleben von Menschen in Wiirde
und Sicherheit zu ermdglichen®, oft als Gbergeordnetes Hauptziel der internationalen und
auch der deutschen HH genannt, war bei den untersuchten Projektfallstudien, ebenso wie
generell aus der HH bekannt, aufgrund des Uberwiegend lang andauernden Charakters der
humanitaren Krisen und der Kurzfristigkeit der durchgefihrten MalRnahmen eher die
Ausnahme.

Nachhaltigkeit/Anschlussgrad (Connectedness)

Akteure der deutschen HH nutzen lokale Kapazitaten und Partnerorganisationen in
unterschiedlichem Umfang und in unterschiedlicher Funktion. Teilweise, insbesondere in der
Soforthilfe und in der verlangerten Nothilfe, besteht aber auch die Tendenz zu einem
,Eigenleben” der Mallnahmen der deutschen HH mit Durchfihrung durch die deutschen IPs
fort. In den Landerstudien gab es einige Beispiele guter Praxis von MaRnahmen zur
Kapazitatsentwicklung, die die Chancen fir Nachhaltigkeit und Connectedness erhdhen.
Insgesamt ist das Potenzial aber noch unzureichend ausgeschopft.

Die Landerstudien haben gezeigt, dass MalRnahmen mit langeren Laufzeiten und Aktivitaten
zur Kapazitatsentwicklung lokaler Akteure und Organisationen, inklusive der Zielgruppen, ein
hdheres Potenzial haben, einen guten Anschluss zwischen Sofort- und Ubergangshilfe zu
erzielen und den Ausstieg aus der HH zu erreichen als kurzfristige Manhahmen ohne
gezielte Aktivitaten zur Entwicklung lokaler Kapazitaten und Ubergabe von Verantwortung an
lokale Akteure.

Querschnittsthemen

Die Berucksichtigung und Umsetzung der Querschnittsthemen in der von Deutschland
finanzierten HH ist generell noch stark verbesserungsfahig.

Die Querschnittsthemen Menschenrechte, Gender, Konfliktsensibilitat/Do-no-harm,
Umweltvertraglichkeit, HIV/AIDS sowie Protection sind in der deutschen HH bisher
unterschiedlich stark verankert. Wahrend eine Reihe dieser Themen insbesondere bei den
I0 zum Teil Uber organisationsweite Initiativen starker und systematischer bertcksichtigt und
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bei der GTZ Uber die DAC-Kennungen institutionell verankert ist, ist das Engagement der
meisten NROs zu diesen Themen noch rudimentar.

Zum Teil sind einzelne Themen in Strategien, Konzepten und Formularen integriert. Dies
zeugt von einer gewissen Sensibilitat fir die Themen, garantiert aber noch keine
angemessene Umsetzung. In der konkreten Projektdurchflihrung finden vor allem fur die
beiden Themen Gender und Konfliktsensibilitdt/Do-no-harm zum Teil spezifische Aktivitaten
statt, auch wenn konzeptionelle Defizite bestehen. Bei den Organisationen der deutschen
humanitaren Hilfe und Entwicklungszusammenarbeit vorhandene Potenziale und
Kapazitaten, insbesondere bei den Themen Gender und Konfliktsensibilitat, werden noch
nicht systematisch und ausreichend genug genutzt.

Linking Relief, Rehabilitation and Development (LRRD)

Es ist allgemein und auch in der deutschen HH anerkannt, dass Relief, Rehabilitation und
Development in den allermeisten Kontexten als Kontiguum einzusetzen ist, um
bedarfsgerecht und angemessen auf humanitére Notlagen reagieren zu kénnen. Dennoch
herrschen in der Praxis weiterhin zumeist das Denken, der Diskurs und auch das Handeln im
Kontinuum vor. Dafiir gibt es eine Reihe von Griinden, die in verschiedenen Arten von
Transition Gaps (zum Beispiel konzeptionelle Unklarheiten, Licken im Zugang zu
Finanzierungen, Kapazitatsliicken) zu sehen sind, die in der deutschen HH bisher noch nicht
in angemessener Weise Uberwunden werden konnen. Die LRRD-Debatte der deutschen HH
ist in fragilen Staaten bisher auRerdem zu wenig mit den Diskussionen und dem
Engagement fur einen Whole-of-Government Approach verbunden.

LRRD ist in der deutschen HH bisher vor allem den IPs Uberlassen, die dafur
unterschiedliche Kapazitaten einbringen kénnen und zum Teil die von der Bundesregierung
finanzierten Mallnahmen der HH mit weiteren MaRnahmen und Finanzierungen kombinieren.
Eine Reihe von Akteuren der HH verfiigt Uber vielfaltige konzeptionelle und praktische
Erfahrungen mit LRRD und konfliktsensibler EZ in fragilen Staaten.

Die Bundesregierung hat mit den beiden spezifischen Budgetlinien flir humanitare Soforthilfe
und ENUH grundsétzlich sehr gut geeignete Mechanismen, um auf verschiedene Kontexte
angemessen und insgesamt auch weitestgehend flexibel reagieren zu kénnen. Der geringe
Umfang von VE im ENUH-Budgettitel ist allerdings bei lang andauernden und komplexen
Krisen ein Hindernis flr kontextangemessene Malinahmen. Die Bundesregierung setzt die
Instrumente aber noch nicht strategisch und konzertiert genug ein, um die spezifischen
Potenziale dieser Budgetlinien ausreichend auszuschopfen und sie zu einem schlagkraftigen
Instrument fur eine HH ,aus einem Guss* als Teil der internationalen Zusammenarbeit der
Bundesregierung zu machen.

Exit-Strategien aus der HH werden zwar inzwischen standardmafig beim AA und in den
Projektdokumenten des WEP dargestellt, sind oft jedoch unrealistisch und unzureichend, um
ein verlangertes Operieren im Nothilfemodus zu vermeiden. Der notwendige
Perspektivenwechsel, von Beginn der Malinahmen der humanitaren Hilfe an einen
Anschluss oder einen mdglichen Ausstieg mitzudenken und eine intelligente Kombination der
jeweils angemessenen Instrumente zu sichern, findet bisher unzureichend statt. Dies gilt
sowohl fiir die Soforthilfe als auch fir ENUH. Erforderlich ist eine engere zeitliche
Begrenzung der extern dominierten humanitaren Soforthilfe und eine starkere Betonung der
Anschlussfahigkeit mit moglichst umfassender Einbeziehung lokaler Kapazitaten unter
Bericksichtigung aktueller Potenziale und Kontextentwicklungen. Ein Anschluss der
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Soforthilfe an die Ubergangshilfe und der Ubergangshilfe an die EZ gelingt bisher nur
unzureichend.

“Business as usual’ mit einer Vielzahl von wenig strategisch orientierten, oft isolierten und
nicht immer ausreichend koordinierten Maf3nahmen der HH, die zu wenig mit der EZ und
anderen Politikfeldern verbunden sind und zu wenig fir die Uberwindung der Transition
Gaps tun, reicht fur eine zukunftsfahige HH der Bundesregierung nicht mehr aus. Die
deutsche HH hat aufgrund vorhandener Kapazitaten das Potenzial, in ausgewahlten Landern
im Rahmen der vorhandenen Strukturen vor Ort und in Zusammenarbeit mit gleichgesinnten
Gebern und ausgewahlten IPs ein positives Beispiel fir LRRD und Transition zu sein und
sich vor Ort aktiver als bisher an der Weiterentwicklung der inhaltlichen Diskussion und
angemessener praktischer Ansatze zu beteiligen.

Schnittstellenmanagement zwischen AA und BMZ und innerhalb der Ressorts

Trotz Verbesserungen im Detail in der Evaluierungsperiode Uberwiegen die konzeptionellen
und strukturellen Schwachen im Schnittstellenmanagement zwischen den beiden Ressorts
und innerhalb der Ressorts. Das unzureichende Schnittstellenmanagement verhindert eine
deutsche HH “aus einem Guss”. Dies wiederum wirkt sich bei wichtigen Herausforderungen,
insbesondere LRRD und HH in fragilen Kontexten, nachteilig fir die deutsche HH aus.

Eine Verbesserung des taglichen Schnittstellenmanagements allein wird jedoch nicht zu
besseren Ergebnissen in der deutschen HH fihren. Ohne ergebnisorientierte Zielsetzungen
und ohne ein ressortibergreifendes strategisches Konzept fiir die deutsche HH insgesamt
und — bei umfangreichem Engagement der Bundesregierung — auch landerspezifisch fr
ausgewahlte Krisenlander sowie ohne ein gemeinsames Verstandnis beim LRRD werden
weitere Verbesserungen im Detail Stiickwerk bleiben.

Angemessenheit der Férdermechanismen

Die angemessene Auswahl der IPs ist von zentraler Bedeutung fir die Relevanz und
Ergebnisse der deutschen HH sowie ein angemessenes LRRD. Die Ressorts nutzen eine
Vielzahl und Vielfalt von IPs, gehen aber bei deren Auswahl weder kriterienbasiert noch stets
nachvollziehbar vor. Die Ressorts setzen die IPs nicht strategisch sowie in voller Kenntnis
und angemessener Bewertung der komparativen Vorteile ein. AuRerdem wird nicht von dem
vollen Spektrum der Finanzierungsmechanismen (insbesondere
Gemeinschaftsfinanzierungen) Gebrauch gemacht. Deutsche Organisationen sind an den
internationalen Professionalisierungs-, Qualitats- und Lerninitiativen bisher kaum beteiligt.

Die hohe Zahl von implementierenden NROs, vor allem beim AA, fordert die in der HH als
problematisch anerkannte Proliferation von Akteuren. Das AA prift im Falle plotzlich
auftretender akuter Krisen nicht ausreichend, welchen Mehrwert Organisationen bringen, die
vor der Katastrophe noch keine Prasenz vor Ort hatten.

Alle von den beiden Ressorts in der deutschen humanitaren Hilfe unterstitzten
internationalen und nationalen Kategorien von Organisationen (UN, IKRK, deutsche
staatliche Organisationen, NROs) bzw. einzelne Organisationen innerhalb der Kategorien
weisen spezifische komparative Vorteile, Starken und Schwachen in ihrer humanitaren Hilfe
auf. Dabei kdnnen die Unterschiede zwischen einzelnen internationalen wie auch zwischen
einzelnen nationalen Organisationen grof3er sein als die Unterschiede zwischen
internationalen und nationalen Organisationen.
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Insgesamt haben die beteiligten Ressorts bisher nur einen wenig systematischen Uberblick
Uber die Kapazitaten der von Deutschland finanzierten Organisationen der humanitéren
Hilfe. Die Vielzahl der Organisationen, insbesondere in der humanitéaren Soforthilfe des AA
macht es schwer, einen solchen systematischen Uberblick zu erstellen und aktuell zu halten.

Die Evaluierung hat keine Hinweise ergeben, dass internationale Organisationen
grundsatzlich besser oder schlechter geeignet sind als nationale Organisationen fir die
Umsetzung der deutschen humanitaren Hilfe.

Koordination und Komplementaritat

Auf internationaler Ebene und in Gebergremien vor Ort nimmt die Bundesregierung an der
Koordination teil und stellt insbesondere tber UN OCHA finanzielle Mittel fur die
Koordination bereit. Deutschland hat jedoch keine strategischen Konzepte flr eine
international koordinierte und ggf. arbeitsteilige Zusammenarbeit mit den von der
Bundesregierung in der HH finanzierten IPs und Landern.

Die Bundesregierung spielt in der strategischen Geberkoordination — insbesondere vor Ort,
aber auch in internationalen Gremien — eine wenig strategisch ausgerichtete, eher
untergeordnete Rolle. Eine spezifisch deutsche Position und ein aktives und engagiertes
Eintreten fur strategisch ausgewahlte Reform- und Verbesserungsbedarfe in der
internationalen und landerspezifischen HH sind nicht erkennbar. Landerspezifisch ist oft
kaum bekannt, was Deutschland als Geber in der HH tut und erreichen will.

Nahezu alle IPs der deutschen HH beteiligen sich mehr oder weniger aktiv an den jeweiligen
operativen Koordinierungsgremien vor Ort, insbesondere in den Clustern. Trotz
Verbesserungen in der Koordinierung der HH bleibt diese oft auf einen
Informationsaustausch beschrankt und bestehen Defizite fort. Insbesondere die 10, die in
den Koordinierungsgremien zum Teil Fihrungspositionen innehaben, kdnnen Beitrage zur
Gestaltung und Weiterentwicklung dieser Gremien einbringen.

Es besteht Bedarf an mehr und verbesserter strategischer Koordination, an Beitragen zur
Verbesserung der Leadership in der Koordination, an einer starkeren Beteiligung lokaler
Akteure in der Koordination und an der koordinierten Beteiligung der Geber an einer
Weiterentwicklung der internationalen HH. Deutschland hat diesbezuglich international, wie
auch im nationalen Kontext, Vorteile, die die Bundesregierung noch besser einbringen
konnte (Finanzierungspotenzial, Kapazitaten von IPs, Prasenz in Gremien).

Der KoA ist ein fur die deutsche HH relevantes und nutzliches Koordinierungsgremium. Er
wird von den Beteiligten vor allem wegen des Informationsaustausches geschatzt. Da sich
die Koordination in diesem Gremium aber Uberwiegend auf den Informationsaustausch
beschrankt, wird vorhandenes Potenzial, zum Beispiel flir gemeinsame Lage-, Kontext- und
Bedarfsanalysen, die Verbesserung der Ergebnisorientierung und Qualitat der deutschen HH
sowie gemeinsames Lernen unzureichend genutzt. Das ENUH-Koordinierungstreffen hat vor
allem im Kontext der Jahresplanung des BMZ seine relevante und nutzliche Bedeutung.
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9. Empfehlungen

9.1 Empfehlungen an die interministerielle Arbeitsgruppe

Entsprechend der ToR der Evaluierung sind die Empfehlungen flir die Hauptnutzer der
Evaluierung zunachst an die interministerielle Arbeitsgruppe und damit die deutsche HH
insgesamt gerichtet. Falls sich einzelne Empfehlungen spezifisch an ein Ressort richten, ist
dies explizit am Ende der Empfehlung in Klammern angegeben.

9.1.1 Strategische Empfehlungen an die interministerielle Arbeitsgruppe

Um auf die internationalen Entwicklungen angemessen zu reagieren und die anerkannten
internationalen Rahmenvereinbarungen der HH in ihre nationale HH zu Ubersetzen sowie auf
zukunftige Herausforderungen der HH angemessen vorbereitet zu sein, sollte die
Bundesregierung ressortiibergreifend

e ergebnisorientierte Ziele fur die deutsche HH formulieren und klar kommunizieren,

o aufbauend auf den internationalen Rahmenvereinbarungen und den ergebnisorientierten
Zielen ein ressortibergreifendes, strategisches Konzept der Bundesregierung fur die
deutsche HH insgesamt erarbeiten, umsetzen, monitoren und evaluieren sowie dazu
regelmanig Bericht erstatten; dazu gehéren auch nachgelagerte ergebnisorientierte
strategische Konzepte fur die Zusammenarbeit mit 10 und ausgewahlten NO sowie
ausgewahlten Landern, mit denen die Ressorts in ihrer HH schwerpunktmafig
zusammenarbeiten sowie

e eine ergebnisorientierte Umsetzung von MaRnahmen und Berichterstattung durch
ausgewahlte IPs (siehe unten) im Rahmen des strategischen Konzepts konsequent
einfordern.

Die Zielsetzung und das strategische Konzept sollten folgende inhaltliche Schwerpunkte
aufgreifen:

o Das Konzept sollte explizit zur Klarung des Geltungsbereichs der in den GHD-
Prinzipien und dem European Consensus verankerten humanitaren Prinzipien flr die
deutsche HH des AA und des BMZ beitragen.

o LRRD als Kontiguum-Ansatz sollte in diesem Konzept explizit verankert und die
Strategie fur dessen konsequente Umsetzung darlegt werden. Dazu muss ein
Perspektivenwechsel stattfinden. Die Akteure der deutschen HH missen starker aus
der Sicht der von Krisen Betroffenen und auch auf3erhalb des deutschen Kontextes
denken und handeln. Insbesondere sind Mallnahmen der HH konsequent mit
MaRnahmen der EZ zu verlinken und — im Kontext fragiler Staaten als Teil eines
Whole-of-Government Approach — die Schnittstelle mit Manahmen der
friedenserhaltenden und friedensférdernden MalRnahmen zu definieren.

¢ Das deutsche Engagement sollte sich auf Schlisselbereiche und -sektoren
konzentrieren, in denen die Ressorts und die IPs komparative Vorteile sowie
umfassende Kompetenzen und Erfahrungen haben. Dazu gehdren entsprechend der
Evaluierungsergebnisse vor allem — aber nicht ausschliel3lich — MalRnahmen in den
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9.1.2

Sektoren Wasser, Gesundheit und Ernahrungssicherung/Food Assistance sowie
Ansatze, die diese Sektoren integrieren.

Die zu bericksichtigenden Querschnittsthemen sollten verbindlich festgelegt und die
Umsetzung von den IPs konsequent eingefordert werden. Dies gilt insbesondere fur
das Querschnittsthema Konfliktsensibilitdt/Do-no-harm. In Deutschland dazu
vorhandenes Know-how sollte konsequent von den IPs umgesetzt werden.

Das AA sollte sich starker auf sein Kernmandat, die kurzfristige Soforthilfe
beschranken. Nothilfe sollte in einen friihzeitigen und mutigen Einsatz von ENUH
eingebettet werden. Hierzu sollte das BMZ risikofreudiger handeln und auch dort
ENUH finanzieren, wo mit Riickschlagen und Einstellungen bei der Umsetzung der
Maflinahmen zu rechnen ist. Dies sollte in fragilen Staaten als Teil eines Whole-of-
Government Approach zur Unterstltzung nationaler Akteure geschehen.

Die deutsche HH sollte nicht den Anspruch haben, weltweit in jeder Krise tatig zu
werden. Sie sollte sich vielmehr starker auf ausgewahlte Krisen(-lander)
konzentrieren und nur in Einzelfallen (akuter Bedarf an humanitarer Soforthilfe,
wichtiger Baustein in einem integrierten Programm, der kurzfristig nicht anderweitig
finanziert werden kann, nachgewiesenes Potenzial fur Innovationen oder
Modellentwicklung) isolierte MalRnahmen in anderen Krisen férdern.

Die Beteiligung der Ressorts an internationalen Professionalisierungs-, Qualitats- und
Lerninitiativen sollte verstarkt und die Umsetzung in der deutschen HH — ebenso wie
die Generierung von Lernerfahrungen aus der deutschen HH — geférdert werden. Die
deutsche HH sollte — entsprechend der Planungen — einen umfassenden Ansatz der
Evaluierung ihrer Malnahmen, einschlief3lich der Unterstlitzung von Malinahmen der
Beneficiary Accountability, einfihren.

Operative Empfehlungen an die interministerielle Arbeitsgruppe

Strukturen, Prozesse und Ressourcen der deutschen humanitaren Hilfe sollten angepasst
werden. Dazu gehoren folgende Aspekte:

Die Ressorts sollten bei den Kontext- und Bedarfsanalysen im Rahmen der
deutschen HH die Einbettung in und die Komplementaritat zum CAP und zu den UN
Appeals starker als bisher einfordern und Aspekten von lokalen Kapazitaten,
nationalen Politiken, Strategien und Programmen, Targeting-Mechanismen sowie
dem Deckungsgrad mehr Aufmerksamkeit widmen.

Eine beschrankte Anzahl von IPs sollte systematisch und kriterienbasiert ausgewahlt
werden, so dass Deutschland nicht weiter zu der Proliferation von Akteuren in
humanitaren Krisen beitragt. Die dazu notwendige Abschatzung der Kapazitaten
sollte, soweit es sich um gemeinsame oder potenziell gemeinsame IPs der beiden
Ressorts handelt, auch gemeinsam durch beide Ressorts durchgefiihrt werden.

Bei akuten Krisen sollte der spezifische Mehrwert von Finanzierungen an IPs, die erst
anlasslich der Krise eine Prasenz vor Ort etablieren oder sich Partner suchen, im
Einzelfall geprift werden. Es sollte so weit wie mdglich davon Abstand genommen
werden, Akteuren, die vor Ort keinen klaren komparativen Vorteil haben, mit Mitteln
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der Ressorts zu ermoglichen, neu in diesen Landern aktiv zu werden (insbesondere
an das AA gerichtet).

e Basierend auf dieser Abschatzung der Kapazitaten sollten die Ressorts bei
qualifizierten IPs Moglichkeiten von starker programmorientierten Bewilligungen
anstelle von Einzelprojektbewilligungen prifen. Die Kapazitaten der IPs zur
Bearbeitung des Kontiguums ,aus einer Hand“ kdnnten insbesondere in lang
andauernden Krisen und fur Kontexte fragiler Staatlichkeit ein Auswahlkriterium sein.

o Eine starkere Beteiligung an Gemeinschafts- und Programmfinanzierungen sollte
unter Berucksichtigung aktueller Evaluierungsergebnisse und der aktuellen
Erkenntnisse der OECD DAC INCAF-Initiative zu Transitional Financing ermdglicht
werden.

o Die Ressorts sollten die notwendigen Kapazitaten fir das Management der
deutschen humanitaren Hilfe insgesamt und die Steuerung des empfohlenen
strategischen Konzepts und seiner Umsetzung bereitstellen sowie bestehende
Kapazitaten entsprechend des Bedarfs weiterentwickeln. Effizienzgewinne durch
weniger Einzelprojekt- und einen héheren Anteil an Gemeinschafts- und
Programmfinanzierungen sollten fur die strategische Weiterentwicklung und
Steuerung der deutschen HH genutzt werden.

o Das fir die Erarbeitung der gemeinsamen Zielsetzung und der empfohlenen
Strategie sowie flr dessen Management und Steuerung notwendige
Schnittstellenmanagement zwischen AA und BMZ sowie innerhalb der Ressorts und
mit den Botschaften sollte weiter verbessert werden.

¢ Notwendige Daten- und Informationsbedarfe fir die verschiedenen Zwecke der
Berichterstattung Uber die deutsche HH im internationalen Kontext und auf
Landerebene sollten systematisch ermittelt werden. Die Bundesregierung sollte — im
Kontext laufender Initiativen zur Verbesserung der ODA-Statistik — die
ressortibergreifende Datensammlung und Aufbereitung der Daten zur HH
verbessern, um systematisch eine transparente und konsistente nutzungsorientierte
Berichterstattung Uber die deutsche HH auf globaler und Landerebene zu etablieren.

o Die Konsistenz und Ergebnisorientierung der Berichterstattung der Bundesregierung
und der IPs sollten gestarkt und dazu ggf. notwendige Schulungen fur die damit
betrauten Bearbeiterinnen und Bearbeiter durchgefiihrt werden.

e Das BMZ sollte seine Initiativen zur Erhéhung der VE im ENUH-Titel weiterfiihren
und verstarken, um kontext- und bedarfsgerechter reagieren zu kénnen.

Diese Anpassungen sollten im Rahmen des empfohlenen strategischen Konzepts fiir die
deutsche humanitare Hilfe insgesamt erfolgen, damit Anpassungen im Rahmen einer
ergebnisorientierten Zielsetzung und konsistenten Strategie erfolgen und zentralen
Herausforderungen der deutschen humanitaren Hilfe, insbesondere LRRD und humanitare
Hilfe in komplexen, lang andauernden Krisen in fragilen Staaten, angemessen begegnet
werden kann.
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9.2 Empfehlungen an die geforderten Organisationen

Die nachfolgenden Empfehlungen an die IPs ergeben sich zum Teil bereits direkt aus den
Schlussfolgerungen oder den unter 9.1 formulierten Empfehlungen. Sie richten sich nicht an
spezifische IPs, sondern sind in der vorliegenden Form zunachst eher genereller Natur.
Einzelne IPs sind in unterschiedlichem Umfang von den nachfolgenden Empfehlungen
betroffen. Die Ressorts sollten bei der oben empfohlenen Einschatzung der Kapazitaten der
Organisationen die nachfolgenden Aspekte mit bertcksichtigen.

9.2.1 Strategische Empfehlungen an die geforderten Organisationen
Zur Verbesserung der strategischen Ausrichtung der geférderten Organisationen wird
folgendes empfohlen:

e Die IPs sollten die Ergebnisorientierung der MalRnahmen konsequent verbessern und
entsprechende Ergebnisnachweise in ihrer Berichterstattung konsequent fihren.
Dabei sind Aspekte der Beneficiary Accountability starker zu bertcksichtigen.

o Die IPs sollten systematisch an internationale Professionalisierungs-, Qualitats- und
Lerninitiativen in der HH ankntipfen, in eigene Strategien und Ma3nahmen umsetzen
sowie die dafur notwendigen Kapazitaten bereit stellen und bei Bedarf entwickeln.

9.2.2 Operative Empfehlungen an die geforderten Organisationen
Die IPs der deutschen HH sollten Bestehendes besser machen und dazu bei ihren
MaRnahmen insbesondere

o die Partizipation und Eigenbeteiligung sowie vorhandene Anpassungsstrategien der
von den Krisen betroffenen Menschen starker berlcksichtigen und férdern,

¢ |okale Kapazitaten starker bertcksichtigen, nutzen und entwickeln,

e eine aktivere Beteiligung an Koordinierungsmechanismen (insbesondere in den
Landern) sichern und die dafiir notwendigen Ressourcen bereitstellen sowie die
Beteiligung lokaler Akteure in der Koordinierung vor Ort unterstitzen,

e Innovationen fir den Umgang mit neuen, aber auch bekannten Herausforderungen
der HH initiieren,

e die Verankerung und Umsetzung von Querschnittsthemen starken sowie

e systematische Lernprozesse durchfihren und Lernerfahrungen ergebnisorientiert
umsetzen.
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Glossar?""
Begriff

Appropriatene
sSs
Connectednes
(3

Consolidated
Appeal
Process (CAP)

Contiguum

Continuum

Coordination

Complementar
ity

Coherence

Conclusions

Coverage

Definition/Erlauterung (Quellenangabe)

Appropriateness is the tailoring of humanitarian activities to local needs, increasing
ownership, accountability and cost-effectiveness accordingly (Beck 2006, p. 20)

Connectedness refers to the need to ensure that activities of a short-term
emergency nature are carried out in a context that takes longer-term and
interconnected problems into account (Beck 2006, p. 20)

The Consolidated Appeals Process (CAP) is a tool developed by aid organisations
in a country or region to raise funds for humanitarian action as well as to plan,
implement and monitor their activities together. Consequently, the CAP is much
more than an appeal for money
(http://ochaonline.un.org/ToolsServices/ConsolidatedAppealsProcess/tabid/1091/D
efault.aspx, accessed February 2011)

Term used in the context of ‘Linking Relief, Rehabilitation and Development’
(LRRD) to represent the reality that different needs and phases of response might
co-exist simultaneously (Buchanan-Smith and Fabbri 2005, p. 5)

Term used in the context of ‘Linking Relief, Rehabilitation and Development’
(LRRD) to represent the understanding of a linear sequence form relief to
rehabilitation to development (as discredited in the early debate of the 1990s)
(Buchanan-Smith and Fabbri 2005, p. 5)

Activities of two or more development partners that are intended to mobilise aid
resources or to harmonise their policies, programmes, procedures and practices so
as to maximise the development effectiveness of aid resources (BMZ-E 2006, p. 8)
Ensuring that Community development policy shall be complementary to the
policies pursued by the Member States, indicating that development co-operation is
a shared competence between the Community and the Member States, which can
be jointly exercised (focusing this way on task division between EC and EU MSs,
based on comparative advantages) (BMZ-E 2006, p. 8)

The non-occurrence of effects of policy that are contrary to the intended results or
aims of policy [...] Policy in a particular field may not be undermined or obstructed
by actions or activities of government in that field or in other policy fields (BMZ-E
2006, p. 8)

The need to assess security, developmental, trade and military policies as well as
humanitarian policies, to ensure that there is consistency and, in particular, that all
policies take into account humanitarian and human-rights considerations (Beck
20086, p. 21)

Conclusions point out the factors of success and failure of the evaluated
intervention, with special attention paid to the intended and unintended results and
impacts, and more generally to any other strength or weakness. A conclusion draws
on data collection and analysis undertaken, through a transparent chain of
arguments (OECD DAC 2002, p.19f)

The need to reach major population groups facing live-threatening suffering
wherever they are (Beck 2006, p. 21)

201

Die Begriffe sind in hier in der Sprache der Originalquelle wiedergegeben.

73



Begriff

Disaster

Early
Recovery

Effectiveness

Efficiency

Emergency
relief

Evaluability

Forgotten
Crises (in
Vergessenheit
geratene
Krisen)

Definition/Erlauterung (Quellenangabe)

A calamitous event resulting in loss of life, great human suffering and distress, and
large scale material-damage. It can be man-made (war, conflict, terrorist acts, etc.)
or it can have natural causes (drought, flood, earthquake, etc.) (HAP 2008, p. 144)
Early recovery is the application of development principles to humanitarian
situations in order to stabilize local and national capacities from further deterioration
so that they can provide the foundation for full recovery and stimulate spontaneous
recovery activities within the affected population. Stabilizing and using these
capacities in turn reduces the amount of humanitarian support required. (UNDP
2008, S. 7)

Early recovery is a multidimensional process of recovery that begins in a
humanitarian setting. It is guided by development principles that seek to build on
humanitarian programmes and to catalyse sustainable development opportunities.
It aims to generate self sustaining, nationally owned, resilient processes for post-
crisis recovery. It encompasses the restoration of basic services, livelihoods,
shelter, governance, security and rule of law, environment and social dimensions,
including the reintegration of displaced populations (CWGER 2008, S. 6).

Early recovery addresses a critical gap in coverage between humanitarian relief
and long-term recovery—between reliance and self-sufficiency. While working
within a humanitarian setting, early recovery team workers have their eyes on the
future—assessing damages to infrastructure, property, livelihoods, and

societies. Their goal is to enable a smoother transition to long-term recovery—to
restore livelihoods, government capacities, shelter—and offer hope to those who
survived the crisis (www.undp.org/cpr/we_do/early_recovery.shtml)

The extent to which the development intervention’s objectives were achieved, or are
expected to be achieved, taking into account their relative importance. Note: Also
used as an aggregate measure of (or judgement about) the merit or worth of an
activity, i.e. the extent to which an intervention has attained, or is expected to attain
its major relevant objectives efficiently in a sustainable fashion and with a positive
institutional development impact.(OECD DAC 2002, p. 21f)

Effectiveness measures the extent to which an activity achieves its purpose, or
whether this can be expected to happen on the basis of the outputs. Implicit within
the criterion of effectiveness is timeliness (Beck 2006, p. 21)

A measure of how economically resources/inputs (funds, expertise, time, etc.) are
converted to results (OECD DAC 2002, p.22)

Efficiency measures the outputs — qualitative and quantitative — achieved as a result
of inputs. This generally requires comparing alternative approaches to achieving an
output, to see whether the most efficient approach has been used (Beck 2006, p.
21)

The immediate survival assistance to the victims of crisis and violent conflict. Most
relief operations are initiated on short notice and have a short implementation
period (project objectives are generally completed within a year). The main purpose
of emergency relief is to save lives (UNHCR 2006)

Extent to which an activity or a program can be evaluated in a reliable and credible
fashion (OECD DAC 2002, p. 21)

Krisen, denen die Medien geringe oder keine Beachtung schenken und bei denen
die Opfer bei der Verteilung der internationalen Hilfe fast oder ganz leer ausgehen
(http://europa.eul/legislation_summaries/humanitarian_aid/r13008_de.htm; Zugriff
Juli 2011).
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Definition/Erlauterung (Quellenangabe)

Defining features of state fragility are to be found in a state’s inability or
unwillingness to provide physical security, legitimate political institutions, sound
economic management and social services for the benefit of its population. While
there are differences in the way these states are described (“weak,” “failing,”
“failed,” “collapsed,” “fragile,” “at risk,” or “precarious”), it has become clear that
such states are linked to a range of threats such as trans-national crime; trafficking
in weapons, drugs and human beings; the spread of disease; intra-state and
regional violent conflict; genocide; and terrorism. As this wide range of threats is not
limited to the territories of these states, precarious statehood is considered to have
ramifications for regional and global security (OECD DAC 2006e, p. 17)

The higher-order objective to which a development intervention is intended to
contribute (OECD DAC 2002, p. 24)

Die humanitare Hilfe ist Handeln aus ethischer Verantwortung und mit humanitarer
Zielsetzung, unabhangig von politischen, ethnischen, religidsen oder anderen
Erwagungen. Sie orientiert sich ausschlieRlich an der Bediirftigkeit der von Krisen,
Konflikten oder Katastrophen betroffenen Menschen. Es gibt fiir die humanitare
Hilfe keine guten oder schlechten Opfer, sondern nur Menschen, deren Gesundheit
oder Leben in einer Notlage gefahrdet ist (AA 2008a, S. 4).

“Humanitarian reform seeks to improve the effectiveness of humanitarian response
by ensuring greater predictability, accountability and partnership. It is an ambitious
effort by the international humanitarian community to reach more beneficiaries, with
more comprehensive needs-based relief and protection, in a more effective and
timely manner”. Central reform elements are the cluster approach, humanitarian
coordinators, humanitarian financing and partnerships
(www.humanitarianreform.org; Zugriff: Mai 2011))

Created in 2007, the Humanitarian Response Index (HRI) aims to identify and
promote good donor practice and contribute to greater transparency, accountability
and impact in humanitarian action. The HRI is the world’s only independent tool for
measuring the individual performance and commitment of government donors to
apply the principles of Good Humanitarian Donorship which they agreed to in 2003.
By providing an independent assessment and empirical evidence on how individual
donor governments perform compared to their peers, the HRI helps civil society and
policy makers rank and benchmark the quality of government humanitarian
assistance and contributes to efforts to improve the effectiveness, and impact of
relief and recovery efforts. (http://daraint.org/humanitarian-response-index/; Zugriff:
Mai 2011)

Freiraum, den die Akteure der humanitéaren Hilfe bendtigen, um ungehinderten
Zugang zu den Opfern zu erlangen, um Nothilfe zu leisten und die Opfer schiitzen
zu koénnen, ohne die Sicherheit und das Leben der Hilfeleistenden zu gefahrden.
(http://europa.eul/legislation_summaries/humanitarian_aid/r13008_de.htm; Zugriff
Juli 2011)

Centrality of saving human lives and alleviating suffering wherever it is found (GHD)
Positive and negative, primary and secondary long-term effects produced by a
development intervention, directly or indirectly, intended or unintended. (OECD
DAC 2002, p. 25)

Impact looks at the wider effects of a project — social, economic, technical,
environmental — on individuals, gender- and age-groups, communities and
institutions. Impacts can be intended and unintended, positive and negative, macro
(sector) and micro (household) (Beck 2006, p. 21)
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Definition/Erlauterung (Quellenangabe)

Implementation of actions solely on the basis of need, without discrimination
between or within affected populations (GHD)

Im Rahmen dieser Evaluierung wird dieser Begriff verwendet fir alle
Organisationen, die vom AA und/oder BMZ Finanzierungen fiir MaRnahmen der
humanitaren Hilfe erhalten (der Begriff umfasst alle Organisationen, fiir die bei den
Ressorts die Begriffe Partner, Projekttrager, Zuwendungsempfanger oder
Auftragnehmer verwendet werden)

Autonomy of humanitarian objectives from the political, economic, military of other
objectives that any actor may hold with regard to areas where humanitarian action
is being implemented (GHD)

The financial, human, and material resources used for the development intervention
(OECD DAC 2002, p. 25)

Siehe unten: ‘results framework’

Konfliktsensibilitat bedeutet die Berlicksichtigung der Wechselwirkungen zwischen
Konflikt und MaRnahme mit dem Ziel negative, konfliktverscharfende Wirkungen zu
verhindern und positive, deeskalierende und friedensférdernde Wirkungen
moglichst zu verstarken. Dieser Grundsatz wird haufig als Do No Harm-Prinzip
beschrieben (BMZ 2005b, S. 19)

Im Kontext einer neuen ALNAP-Publikation wird Leadership auf operativer Ebene in
der humanitaren Hilfe wie folgt definiert: “Leadership in-country, that provides a
clear vision and objectives for the humanitarian response to a specific crisis
(whether at the programme, organisational or system-wide level), focused on the
affected population, and building a consensus that brings aid workers
(organisationally and individually) together around that vision and objectives. It also
means finding ways of collectively realising the vision for the benefit of the affected
population, often in challenging and hostile environments.” (Buchanan-Smith and
Scriven 2011, S. 4)

Generalizations based on evaluation experiences with projects, programs, or
policies that abstract from the specific circumstances to broader situations.
Frequently, lessons highlight strengths or weaknesses in preparation, design, and
implementation that affect performance, outcome, and impact (OECD DAC 2002, p.
27)

Humanitarian action must not favour any side in an armed conflict or other dispute
where such action is carried out (GHD)

The intended physical, financial, institutional, social, environmental, or other
development results to which a project or program is expected to contribute (OECD
DAC 2002, p. 31)

The likely or achieved short-term and medium-term effects of an intervention’s
outputs. (OECD DAC 2002, p. 28)

The products, capital goods and services which result from a development
intervention; may also include changes resulting from the intervention which are
relevant to the achievement of outcomes (OECD DAC 2002, p. 28)
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Definition/Erlauterung (Quellenangabe)

The post-disaster damage, loss and needs assessments conducted under the
leadership of affected country governments are the most important tasks of the
Standby Recovery Financing Facility (SRFF). The flagship products of SRFF are
the reports that these assessments generate. These are reports of the respective
governments prepared with the assistance of the Global Facility for Disaster
Reduction and Recovery (GFDRR) and the international community at large. They
are increasingly being used by governments and the international development
community to base the recovery and reconstruction plans and programs upon. They
are also as the base document for discussions to determine international
development assistance in cases requiring external assistance including leveraging
of targeted or additional assistance from the World Bank and other traditional
donors. (http://www.gfdrr.org/gfdrr/node/118; Zugriff: Juni 2011))

A concept that encompasses all activities aimed at obtaining full respect for the
rights of the individual in accordance with the letter and spirit of human rights,
refugee and international humanitarian law. Protection involves creating an
environment conducive to respect for human beings, preventing and/or alleviating
the immediate effects of a specific pattern of abuse, and restoring dignified
conditions of life through reparation, restitution and rehabilitation (OCHA, 2003).
The concept of protection has been approached in many different ways. In its most
basic interpretation, some relate it to the fundamental delivery of humanitarian
assistance in accordance with the essential survival needs (food, water, health,
shelter) of vulnerable populations.?®® Others place protection within the framework
of international legal instruments where the monitoring and recording of violations of
international humanitarian and human rights law is used as a tool to confront those
responsible in an effort to cause change. Institution-building, governance and
judicial programmes and deployment of peacekeeping troops are further examples
of actions also categorized as protection activities. The framework for the protection
of populations is principally enshrined in international law, which defines legal
obligations of States or warring parties to provide assistance to individuals or to
allow it to be provided, as well as to prevent and refrain from behaviour that violates
fundamental human rights. ... Ensuring protection of populations is a core objective
of humanitarian action. In humanitarian crises, people need material assistance,
such as food, water, shelter and medical assistance, as well as physical integrity,
psychological wellbeing and dignity. (ECHO 2009, S. 3f).

An evaluation in which the primary objective is to provide feedback in a participatory
way in real time (i.e. during the evaluation fieldwork) to those executing and
managing the humanitarian response (Cosgrave, Ramalingam, Beck 2009, p. 10)
Proposals aimed at enhancing the effectiveness, quality, or efficiency of a
development intervention; at redesigning the objectives; and/or at the reallocation of
resources. Recommendations should be linked to conclusions (OECD DAC 2002, p.
33)

Actions taken to re-establish a community after a period of rehabilitation
subsequent to a disaster. Actions include construction of permanent housing, full
restoration of all services and complete resumption of the pre-disaster state (UN
OCHA 2008, p. 14).

See ‘Early Recovery’

202

Diese ,basic interpretation 1auft bei UNHCR und dem IKRK unter dem Begriff ,assistance”.
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Definition/Erlauterung (Quellenangabe)

Actions which enable the affected population to resume more or less “normal”
patterns of life. These actions constitute a transitional phase and can occur
simultaneously with relief activities, as well as further recovery and reconstruction
activities (UNHCR 2007, p. 390)

The extent to which the objectives of a development intervention are consistent with
beneficiaries’ requirements, country needs, global priorities and partners’ and
donors’ policies. Note: Retrospectively, the questions of relevance often becomes a
question as to whether the objectives of an intervention or its design are still
appropriate given changed circumstances (OECD DAC 2002, p. 33)

Relevance is concerned with assessing whether the project is in line with local
needs and priorities (as well as donor policy) (Beck 2006, p. 20)

The program logic that explains how the development objective is to be achieved,
including causal relationships and underlying assumptions (OECD DAC 2002, p.
33)

= intervention logic (‘theory of change’)

The continuation of benefits from a development intervention after major
development assistance has been completed. The probability of continued long-
term benefits. The resilience to risk of the net benefit flows over time (OECD DAC
2002, p. 37)

Transition financing covers a broad spectrum of resource flows to countries that are
transitioning out of conflict towards sustainable development, greater national
ownership and increased state capacity. Transition financing traditionally lies
between humanitarian and development engagement, and includes recovery,
reconstruction, security-related and peacebuilding activities. Funding itself is not
limited to international donor financing, but also encompasses domestic resource
mobilisation and debt relief (OECD DAC INCAF, p. 1).

A key element in the assessment of effectiveness is timeliness. The phasing of
interventions is often crucial to success, and evaluations should consider whether
interventions were carried out in a fashion that adequately supported the affected
population at different phases of the crisis. Was timely provision of support, goods
and services achieved, according to the perceptions of key stakeholders? (Beck
2006, p. 51).

Looking at or checking the same information from more than one source, e.g.,
governments and affected people (cross-category triangulation) as well as through
more than one method (= method triangulation) (Cosgrave, Ramalingam, Beck
2009, p. 44)

The characteristics of a person or a group in terms of their capacity to anticipate,
cope with, resist and recover from the impact of a natural hazard. Vulnerability is
deeply rooted, and any fundamental solutions involve political change, radical
reform of the international economic system, and the development of public policy
to protect rather than exploit people and nature (Blaikie et al. 2004, pp 20-21)
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Fachliche Stellungnahme

des Auswartigen Amts (AA) und des Bundesministeriums fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ)

Mit der ressortlibergreifenden, unabhangigen Evaluierung, die bereits Anfang 2009
begonnen wurde, liegt erstmals eine umfassende Analyse und Bewertung der deutschen
humanitaren Hilfe im Ausland vor. Anhand von sechs Landerstudien wurde die deutsche
Humanitare Hilfe im Ausland, also die humanitaren Hilfsmafinahmen des AA und die
entwicklungsorientierte Not- und Ubergangshilfe des BMZ, untersucht.

Die Ergebnisse der Gesamtevaluierung belegen vielfaltige, erfolgreiche und beispielhafte
Ansétze der beteiligten Ressorts in humanitaren Krisen und in Ubergangsszenarien. Der
Bericht stellt fest: die Humanitare Hilfe Deutschlands ist relevant und zeigt positive
Ergebnisse. Sie kommt bei den Opfern von Naturkatastrophen und von durch Menschen
verursachten Krisen an.

Zugleich benennt der Evaluierungsbericht auch Potenziale zur Steigerung der Wirksamkeit
und Effizienz des deutschen humanitaren Ansatzes. Die Ressorts teilen die Bewertung, dass
das Schnittstellenmanagement zwischen AA und BMZ besser umgesetzt, die
Fragmentierung starker reduziert und der Geltungsbereich unterschiedlicher Prinzipien
praziser definiert werden missen. Dazu bedarf es eines strategischen Gesamtkonzepts fur
die Humanitare Hilfe. Zudem gibt der Bericht hilfreiche Anregungen fir die zu optimierende
Steuerung der operativen Arbeitsphasen der humanitaren Hilfsprojekte von einer
transparenten Forderentscheidung und bedarfsorientierten Ausgestaltung bis hin zur
effizienten Abschlussbewertung. Diese und weitere Empfehlungen der Evaluierung werden
AA und BMZ mit ihren Partnern aufgreifen und auf Umsetzbarkeit prifen.

Die bisherige Aufteilung der Ressortzustandigkeiten und deren Bewertung war nicht
Gegenstand der Untersuchung. Zum Zeitpunkt der Vereinbarung zwischen AA und BMZ war
die Datenerfassung, -analyse und -bewertung bereits abgeschlossen. Starken und
Schwachen der derzeitigen Arbeitsteilung bei der Humanitaren Hilfe waren u.a. durch Kritik
des OECD-DAC Peer Review bereits bekannt und wurden auch im Prozess der Evaluierung
sichtbar. Daher sind auch in die Ausgestaltung der politischen Entscheidung, die
Ressortzustandigkeiten neu zu verteilen, verschiedene Erkenntnisse aus unterschiedlichen
Quellen eingeflossen. Die Neustrukturierung der deutschen Humanitaren Hilfe setzt an
diesen Erkenntnissen an und erhéht die Koharenz und Effizienz innerhalb der
Bundesregierung.

Demnach verantwortet zukiinftig das AA die Humanitare Hilfe der Bundesregierung. So kann
die derzeitige Fragmentierung bei der Bereitstellung von Sach- und
Nahrungsmittelhilfsgutern beendet werden. Zudem ermaéglicht die weltweite Prasenz
deutscher Auslandsvertretungen und die Hilfe aus einer Hand, Menschen in humanitaren
Notlagen noch schneller, bedarfsgerechter und effektiver zu unterstitzen. Wesentliche
Grundlagen sind dabei die Orientierung am humanitaren Bedarf, die Beachtung der
humanitaren Prinzipien der Menschlichkeit, Neutralitat, Unparteilichkeit und Unabhangigkeit
sowie die Starkung des internationalen humanitaren Systems.

Das BMZ wird sich zukuinftig auf entwicklungsférdernde und strukturbildende
Ubergangsmafnahmen insbesondere in Kooperationslandern der Entwicklungs-
zusammenarbeit konzentrieren. Diese MalRnahmen orientieren sich an den fur
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Entwicklungszusammenarbeit geltenden Prinzipien und strategischen Ansatzen, die vom
BMZ verantwortet werden.

Diese klarere Aufgabenteilung entspricht einer Hauptempfehlung der Evaluierung, sich auf
Bereiche und Lander komparativer Starken zu konzentrieren. Sie bildet auch das Fundament
fur das von der Evaluierung geforderte strategische Konzept fiir die deutsche Humanitare
Hilfe, das das AA, unter Beteiligung des BMZ, weiter entwickeln wird.

96



	Inhalt
	Tabellen
	Abbildungen
	Boxen
	Abkürzungsverzeichnis
	Executive Summary
	Zusammenfassung
	1. Hintergrund und Einleitung
	2. Kontextanalyse
	3. Die deutsche humanitäre Hilfe im Ausland
	4. Relevanz und Ergebnisse der deutschen humanitären Hilfe
	5. Linking Relief Rehabilitation and Development (LRRD) und Schnittstellenmanagement zwischen AA und BMZ
	6. Angemessenheit der Fördermechanismen
	7. Koordination und Komplementarität mit Maßnahmen anderer Geber, insbesondere der EU und von VN-Organisationen
	8. Schlussfolgerungen
	9. Empfehlungen
	Glossar
	Referenzen
	Word-Lesezeichen
	OLE_LINK1
	OLE_LINK9
	OLE_LINK2


