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BMZ setzte auf schnelle Auszahlung an Partnerldnder

Zusammenfassung

Insbesondere Entwicklungs- und Schwellenlander kénnen die
Folgen der COVID-19-Pandemie durch ihre sozialen Sicherungssys-
teme und Gesundheitssysteme nicht ausreichend abfedern. Daher
unterstitzte die deutsche Bundesregierung solche Lander, unter
anderem Uber das Auswdrtige Amt, das Bundesministerium fir
Gesundheit und das Bundesministerium fur wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ). Das DEval evaluiert seit
Ende 2021 das vom BMZ finanzierte Corona-Sofortprogramm
(CSP), welches das groRRte Unterstiitzungspaket der Bundesregie-
rung darstellt (BMZ, 2021). Die Evaluierung identifiziert die Starken
und Schwachen des Programms, um hieraus fur die Bewdltigung
zukiinftiger Krisen zu lernen. Sie ist eine der zahlreichen internati-
onalen Studien zur Reaktion auf die Pandemie, zu denen das DEval
im Rahmen der COVID-19 Global Evaluation Coalition in Austausch
und Kooperation steht (OECD, 2022).

Das CSP wurde im April 2020 aufgesetzt und stellte bis Dezember
2021 insgesamt 4,7 Milliarden Euro zur Vermeidung, Friherkennung
und Einddmmung der COVID-19-Pandemie sowie zur Linderung der
soziodkonomischen und wirtschaftlichen Folgen in den Partnerlan-
dern der deutschen Entwicklungszusammenarbeit bereit. Dabei
musste das CSP unter hohem Zeitdruck und erschwerten Arbeits-
bedingungen in der Pandemie umgesetzt werden.

Das erste von zwei Modulen der Evaluierung des CSP wertet
das Portfolio hinsichtlich der OECD-DAC-Evaluierungskriterien
Relevanz und Effizienz aus.” In diesem Policy Brief

werden Ergebnisse aus Modul 1zu den im CSP genutzten
Verteilungskandlen und Instrumenten sowie der adressierten
Partnerlander dargestellt.

Die Portfolioanalyse bescheinigt dem CSP eine hohe Relevanz
und Effizienz der genutzten Verteilungskanale und Instrumente.
Dies begriindet sich insbesondere durch den hohen Anteil der
Mittelverteilung an staatlich-bilaterale und multilaterale Orga-
nisationen sowie den hohen Anteil von Zuschiissen. Das BMZ
setzte auf eine schnelle Verteilung von Geldern an Partnerlédn-
der und Organisationen und nutzte dafiir bestehende Struktu-
ren und Partnerschaften. Es bestehen jedoch Verbesserungspo-
tenziale fur die Bewdltigung zukiinftiger Krisen im Hinblick auf
die Kriterien, die der Mittelverteilung zugrunde lagen. Die Mit-
telverteilung erfolgte nicht auf Basis von Kriterien, welche die
Messung der Vorkrisen-Vulnerabilitat eines Landes oder der
wirtschaftlichen und gesundheitlichen Betroffenheit der Bevol-
kerung in den Landern wahrend der Pandemie beinhalteten.

Methodischer Ansatz

Anhand von Monitoring- und Portfoliodaten des BMZ und der
Durchfiihrungsorganisationen wurde eine Portfolioanalyse
vorgenommen. Diese analysierte die Daten hinsichtlich der
Relevanz und Effizienz der genutzten Verteilungskanile, Instru-
mente sowie der adressierten Partnerldnder. Die Analyseergeb-
nisse wurden mithilfe einer systematischen Literaturanalyse,
qualitativen Interviews, Sekundardaten und einer Dokumenten-
studie abgeglichen und bewertet.

Abbildung 1 gibt eine Ubersicht der bewerteten Kriterien. Unter
Relevanz wurde die Eignung eingesetzter Verteilungskandle und
Instrumente zur Deckung der Bedarfe der Partnerldnder unter-
sucht. Hinsichtlich der Effizienz wurden die Schnelligkeit der
Prozesse zur Allokation der Mittel und MaBnahmen (technische
Effizienz) und die Effizienz der Nutzung von Ressourcen

" Der Entwicklungsausschuss der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (Development Assistance Committe, DAC, Organisation for Economic Cooperation and
Development, OECD) definiert hier sechs Kriterien zur Evaluierung der Programme und Mafnahmen der DAC-Geberlinder.



Untersuchungsaspekt

Nutzung relevanter Verteilungskandle
Nutzung relevanter Arten der Mittelverteilung

Erreichung vulnerabler Lander
Relevanz

Erreichung von Landern, die von COVID-19 besonders stark wirtschaftlich betroffen waren
Erreichung von Landern, deren Bevolkerung gesundheitlich besonders stark von

COVID-19 betroffen waren

. . Nutzung technisch effizienter Verteilungskanale
Technische Effizienz

Nutzung technisch effizienter Arten der Mittelverteilung

. . . Nutzung ckonomisch effizienter Verteilungskanile
Okonomische Effizienz

Nutzung dkonomisch effizienter Arten der Mittelverteilung

Quelle: DEval, eigene Darstellung
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Bewertung

VERFEHLT ———> (UBERTROFFEN
GROSSTENTEILS ERFULLT
UBERTROFFEN

GROSSTENTEILS ERFULLT
GROSSTENTEILS ERFULLT

GROSSTENTEILS ERFULLT

ERFULLT
ERFULLT
GROSSTENTEILS ERFULLT

ERFULLT

Anmerkungen: Alle Analyseaspekte wurden anhand einer sechsstufigen Skala bewertet ((ibertroffen, erfiillt, grofstenteils erfillt, teilweise erfiillt, kaum erfiillt und nicht erfiillt). Es wurden bilaterale und
multilaterale Verteilungskandle unterschieden, wobei innerhalb des bilateralen Kanals eine zusdtzliche Unterteilung nach den Institutionen, die vom BMZ Mittel erhalten (staatlich-bilaterale, multilaterale,
zivilgesellschaftliche und andere), getroffen wurde. Arten der Mittelverteilung sind unter anderem Zuschiisse, Kredite, Sachgiiter, Beratung und Kapazitdtsentwicklung.

zur Erreichung potenzieller Wirkungen (6konomische
Effizienz)? untersucht.

Verteilungskanile

Das CSP finanzierte grofRtenteils MaRnahmen im Bereich Wasser,
Sanitarversorgung und Hygiene (Water, Sanitation and Hygiene,
WASH) - zum Beispiel Gesundheitstrainings, die Verteilung
medizinischer Guter, die Unterstiitzung von Gesundheitseinrich-
tungen - sowie MalRnahmen zur sozialen Sicherung, unter ande-
rem Bargeldtransfers, Cash-for-Work-Programme, und Basis-
dienstleistungen. Die Mittel flossen zum groRten Teil tiber
staatlich-bilaterale Organisationen (66 Prozent) wie der Entwick-
lungsbank der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) und der
Deutschen Gesellschaft furr Internationale Zusammenarbeit
(GIZ) ab. Zweckgebundene Beitrdge an multilaterale Organisatio-
nen wie die Vereinten Nationen oder die Weltbank - sogenann-
ten bi-multi Mittel -machten etwa sechs Prozent der gesamten
CSP-Mittel aus. Bilaterale Mittel tber zivilgesellschaftliche Orga-
nisationen (ZGO) oder den Privatsektor hatten mit weniger als
drei Prozent nur einen sehr geringen Anteil am Portfolio. Ein
Viertel der Mittel des CSP wurde an multilaterale Organisationen

in Form von Kernbeitragen ohne spezifische Zweckbindung aus-
gezahlt (siehe Abbildung 2).

Eine systematische Literaturanalyse zeigte, dass in Krisensituati-
onen eine Auszahlung an einen Mix von staatlich-bilateralen,
multilateralen und zivilgesellschaftlichen Organisationen grund-
satzlich relevant und effizient ist. Staatlich-bilaterale Organisati-
onen haben laut Literatur meist geringere Verwaltungskosten
und gelten in bestimmten Situationen als schneller und flexibler
als multilaterale Organisationen.? Multilaterale Organisationen
entfalten besondere Relevanz in Krisensituationen durch ihren
hohen Beitrag zur Férderung globaler &ffentlicher Guter wie
Gesundheit und sozialer Sicherung. Zudem erméglichen Kernbei-
trage an multilaterale Organisationen den Empfangerorganisatio-
nen eine schnelle und flexible Reaktion. Auch ZGOs gelten als
wichtige Partner in Krisensituationen, da sie oft als erste Helfen-
de vor Ort sind und ein hohes MaR an lokalem Wissen und
Anpassungsfahigkeit haben.

Die Evaluierung kommt zu dem Ergebnis, dass die genutzten
Verteilungskanale insgesamt technisch effizient sind. Diese Ein-
schatzung begriindet sich durch die vom BMZ vorgenommenen

2 Die OECD beschreibt 6konomische Effizienz hier als ,die Abwesenheit von Verschwendung und die Umwandlung von Inputs zu Resultaten auf die kosteneffizienteste mogliche Weise“. Im Rahmen einer
Portfolioanalyse kann die skonomische Effizienz der Mittelverwendung lediglich dahingehend untersucht werden, inwieweit finanzierte Magnahmen eine hohe Wahrscheinlichkeit haben, Resultate - im

Sinne von Wirkungen - zu erzielen.

3 Dies ist jedoch abhdngig von den Strukturen der bilateralen Geber und kénnte fiir Deutschland durch die institutionellen Unterschiede zu anderen bilateralen Gebern nur bedingt zutreffen.



Verfahrens- und Prozessvereinfachungen im staatlich-bilateralen
Bereich und die hohen Kernbeitrage an multilaterale Organisatio-
nen. Ein hoherer Mittelabfluss tiber multilaterale und zivilgesell-
schaftliche Organisationen hitte die Relevanz sowie Gkonomi-
sche Effizienz vermutlich weiter steigern kénnen.

Art der Mittelverteilung

Die eingesetzten Mittel wurden hauptsachlich fur sechs Instru-
mente genutzt: Zuschisse, Treuhandbeteiligungen, Sachgtiter,
Beratung, Finanzierungsvertrage und Darlehen. Zuschiisse mach-
ten mit knapp 58 Prozent den weitaus groBten Anteil aus, gefolgt
von Treuhandbeteiligungen mit 19 Prozent.*

Diese Instrumente gelten als (besonders) relevant und effizient.
Insbesondere Zuschiisse konnen in Krisensituationen dringend
benétigte Ressourcen bereitstellen, ohne den Schuldenstand der
Partnerlander zu erhéhen.

Auf Grundlage der Literaturstudie bewertet die Evaluierung die
meistgenutzten Instrumente als sehr relevant und unter Bertick-
sichtigung der eingeschrinkten Uberpriifbarkeit in einer Portfolio-
analyse als effizient.
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Vulnerabilitdt und Betroffenheit der Empfangerlander

In einer Krise wie der COVID-19-Pandemie benétigen nicht alle
Partnerlander gleichermalRen Unterstiitzung. Die Vulnerabilitat
der Lénder in einer Krise ergibt sich etwa durch den Zustand
des Gesundheitssystems, hohe Armutsraten oder durch die
Hohe von Zahlungen der Entwicklungszusammenarbeit. Die
Vulnerabilitdt aber auch die gesundheitliche und wirtschaftliche
Betroffenheit durch COVID-19 kénnen Indikatoren fiir das Aus-
mal} der pandemiebedingt notwendigen MalRnahmen sein. Die
Relevanz des CSP ergibt sich somit auch aus der Vulnerabilitat
und Betroffenheit der Empfangerlander.®

Im Zuge der Mittelverteilung des CSP an die Partnerlander
wurden keine formellen Kriterien hinsichtlich der Vulnerabilitat
und Betroffenheit angewendet. Insgesamt wies nur rund die
Halfte der vom CSP berlicksichtigten Lander eine (sehr) hohe
Vulnerabilitat auf® und auch Lander mit niedriger Vulnerabilitat
erhielten viele Mittel, beispielsweise Tunesien. Weiterhin war
der GroRteil der Lander wirtschaftlich zwar stark betroffen,
jedoch erhielten auch weniger betroffene Lander wie Athiopien
einen hohen Mittelanteil.”

1,8%

0,8%

Multilaterale Organisationen
(Kernbeitrage)

Multilaterale Organisationen
(zweckgebundene Beitrage)

Staatliche Organisationen

Zivilgesellschaft

. Andere und nicht zuordenbar

Quelle: DEval, eigene Darstellung basierend auf MeMFIS sowie PBS- und BMZ-Monitoringdaten fiir die Jahre 2020 und 2021.

“ Die prozentualen Anteile stellen lediglich eine Anndherung dar, da ein EZ-Vorhaben mehrere Instrumente enthalten kann.

5 In der Portfolioanalyse konnte nur ein Teil der Mittel des CSP einzelnen Léndern zugeordnet werden, da viele Mittel an Regionen oder mehrere Linder flossen.

¢ Der anerkannte Vulnerabilitdtsindex INFORM-Risk-Index vom Disaster Risk Management Knowledge Centre der Europdischen Kommission stuft Ldnder nach der Wahrscheinlichkeit ein, dass sie in der
Zukunft auf internationale Hilfe angewiesen sind. Er beinhaltet Indikatoren zur Betroffenheit von Katastrophen, Vulnerabilitdt und zu Kapazitdten zur Bewdltigung von Katastrophen.

7 Wirtschaftliche Betroffenheit: Verdnderung des Pro-Kopf-Bruttoinlandproduktes (BIP) von 2019 zu 2020. Gesundheitliche Betroffenheit: Fall- und Todeszahlen der Johns Hopkins University (2020, 2021);

und Ubersterblichkeitsberechnungen der Weltgesundheitsorganisation (2020, 2021).



Das gleiche Bild zeigt sich auch bezuiglich der gesundheitlichen
Betroffenheit der Bevolkerung der Lander. Eine Regressionsanaly-
se bestatigt, dass keine Hinweise auf einen Zusammenhang
zwischen der Mittelverteilung und der Vulnerabilitat beziehungs-
weise Betroffenheit der Lander vorliegen. Die Mittel aus dem CSP
flossen vornehmlich an Linder, mit denen das BMZ bereits vor
Pandemiebeginn eine enge Partnerschaft pflegte. Es bleibt offen,
ob die vom CSP weniger bedachten vulnerablen und betroffenen
Partnerlander mit Mitteln durch andere Geber oder multilaterale
Verteilungskandle ausreichend versorgt wurden. Hierzu sollen im
Modul 2 der Evaluierung weitere Erkenntnisse erlangt werden.

Schlussfolgerungen

Die Evaluierung kommt zu dem Schluss, dass sich die im CSP aus-
gewdhlten Verteilungskandle und Instrumente fur eine Krisenreak-
tion gut eignen. Die Anspriiche an Relevanz und Effizienz werden
vom CSP erfiillt oder groRtenteils erfiillt und im Hinblick auf die
Relevanz der Art der Mittelverteilung tbertroffen.

Das BMZ setzte bei der Umsetzung des CSP auf eine schnelle
Ausflihrung von MalRnahmen sowie eine enge Zusammenarbeit

Literaturhinweise
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mit bisherigen Partnerlédndern. Dabei vereinfachte das BMZ Ver-
fahren und nutzte vorhandene Strukturen zur Verteilung der Mit-
tel. Diese Aspekte wurden in einem Synthesebericht der COVID-19
Global Evaluation Coalition ebenfalls als wichtige Erfolgsfaktoren
furr die Reaktion auf die Pandemie identifiziert (Johnson und
Kennedy-Chouane, 2021).

Der Fokus auf bestehende Strukturen und Partnerschaften fiihrte
jedoch dazu, dass auch weniger vulnerable Lander oder Lander,
deren Wirtschaftssystem und Bevolkerung weniger betroffen
waren, Mittel erhielten. Fiir eine bessere Steuerung hétte die
Vulnerabilitat zu Beginn des CSP als ein weiteres Entscheidungs-
kriterium fuir die Mittelverteilung dienen kénnen. Auch die wirt-
schaftliche Betroffenheit oder gesundheitliche Betroffenheit der
Bevolkerung eines Landes hatte im Pandemieverlauf gepriift und
als Kriterium zur Steuerung oder Anpassung der Mittelverteilung
herangezogen werden kénnen. Die Evaluierung schlussfolgert,
dass das BMZ in zukinftigen Krisen eine starkere Fokussierung
auf die Vulnerabilitat und Betroffenheit der Empfangerlander
legen und Notfallprogramme im Zeitverlauf gemaR entsprechend
definierter Kriterien wie Vulnerabilitat und Betroffenheit nach-
justieren sollte.

BMZ (2021), Umsetzung des Corona-Sofortprogramms: Corona besiegen wir nur
weltweit oder gar nicht, Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung, Bonn.

Johnson, L. und M. Kennedy-Chouane (2021), The COVID-19 Pandemic: How are
Humanitarian and Development Co-operation Actors Doing so Far? How Could We
Do Better? Synthesis of Early Lessons and Emerging Evidence on the Initial COVID-19
Pandemic Response and Recovery Efforts; COVID-19 Global Evaluation Coalition,
OECD, Paris.

OECD (2022), COVID-19 Global Evaluation Coalition, COVID-19 Global Evaluation
Coalition, https://www.covidig-evaluation-coalition.org/.
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