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( Bolivien: Erziehungsreformprogramm )

Ex Post-Evaluierungsbericht (Schlussprufung)

OECD-Fdrderbereich Grundschulbildung / 11220
BMZ-Projektnummer 1994 66 566
Projekttrager Ministerio de Educacion y Culturas (MEC)
Consultant -
Jahr der Schlussprifung 2006
Projektprifung (Plan) Schlussprifung (Ist)

Durchfuhrungsbeginn 2. Quartal 1995 2. Quartal 1995
Durchfuhrungszeitraum 48 Monate 80 Monate
Investitionskosten 7,6 Mio EUR 8,0 Mio EUR
Eigenbeitrag nicht extra ausgewiesen 1,3 Mio EUR
Finanzierung, davon FZ-Mittel 7,6 Mio EUR 6,7 Mio EUR
Andere beteiligte Institutionen/Geber | Weltbank, IADB, Schwe- | Welthank, IADB, Schwe-

den, Niederlande u. a. den, Niederlande u. a.
Erfolgseinstufung 4
* Relevanz 2
« Effektivitat 4
« Effizienz 5
+ Ubergeordnete entwicklungspoliti- |4
sche Wirkungen
* Nachhaltigkeit 4

Kurzbeschreibung, Oberziel und Programmziele mit Indikatoren

Das von mehreren Gebern unterstitzte Gesamtvorhaben der bolivianischen Erziehungsreform
umfasste MalRnahmen zur Qualitatsverbesserung, zur institutionellen Starkung und zur Unter-
stltzung des Bildungsministeriums im Programmmanagement und beim -monitoring. Der deut-
sche FZ-Beitrag (Parallelfinanzierung) i.H.v. rd. 6,7 Mio. EUR an dem mal3geblich von der
Weltbank gepragten Erziehungsreformprogramm wurde zur Finanzierung von Lehrerhandrei-
chungen, Klassenbibliotheken/Schulbiichern und FortbildungsmaRnahmen fiir padagogische
Berater sowie Einsdtze padagogischer Einzelexperten verwendet. Programmziel des Vorha-
bens war eine Verbesserung der Qualitat und Effizienz der bolivianischen Primarschulerzie-
hung. Damit sollte zur Anhebung des allgemeinen Bildungsniveaus und einer Verbesserung der
Vorbildung des Arbeitskraftepotenzials beigetragen werden (Oberziel). Unmittelbare Zielgrup-
pen des Vorhabens bzw. Mittler waren Schiler der Primarschulen (1.-8.Klasse), Lehrer und die
padagogischen Berater. Die Uber 9 Jahre (1995-2003) dauernde erste Phase des Erziehungs-
reformprogramms kostete rd. 300 Mio. USD, die zu rd. 2/3 von der internationalen Geberge-
meinschaft und zu rd. 1/3 aus bolivianischen Eigenmitteln finanziert wurde.



Konzeption des Vorhabens / Wesentliche Abweichungen von der urspriinglichen
Programmplanung und deren Hauptursachen

Das Gesamtreformvorhaben ,Programa Reforma Educativa (PRE)"“ umfasste MaRnahmen zur
Qualitatsverbesserung, zur institutionellen Starkung und zur Unterstlitzung des Ministerio de
Educacion y Culturas (MEC) im Programmmanagement und —monitoring. Im Rahmen des FZ-
Programms (Parallelfinanzierung) wurden insgesamt rd. 1.600 padagogische Berater in 7 Wei-
terbildungskursen ausgebildet. Dartiber hinaus wurde der Druck von Schulbiichern in Spanisch,
Quechua, Aymara und Guarani fur die ersten drei Klassen, Lehrerhandreichungen sowie Ein-
satze von padagogischen Einzelexperten finanziert.

Ziel der Ausbildungskurse fir die padagogischen Berater war es, Mittler auszubilden, die die
Lehrer in die im Rahmen des bolivianischen Erziehungsreformprogramms neu konzipierten
Schulpraktiken und Curricula einweisen, die Zielgruppe fur die Erziehungsreform und die bilin-
guale Ausbildung sensibilisieren und die Haltung der Direktoren zur Erziehungsreform positiv
beeinflussen. Von den rd. 1.600 padagogischen Beratern wurden im Zeitraum 1996 — 2002 rd.
40.000 Lehrer an Einzel- und Mittelpunktschulen fortgebildet. Aufgrund von Widerstéanden im
Ministerium wurden die padagogischen Berater im April 2003 wieder in den normalen Schul-
dienst eingegliedert.

Die Schulbiicher waren fir alle Schulen (einschlielich derjenigen, die zunachst nicht in die
Erziehungsreform eingebunden waren) vorgesehen. Im Zeitraum 1996-1998 wurden den Klas-
senbibliotheken mehr als 6 Mio. Blcher (rd. 250 Titel) zur Verfligung gestellt. Darliber hinaus
wurden Lehrerbibliotheken in den Mittelpunktschulen (rd. 100 Titel, v.a. didaktische Lehrerhand-
reichungen) und Leitfaden fur eine Orientierung fur den Umgang mit den Klassenbibliotheken
finanziert.

Eine wesentliche Abweichung gegeniber der Programmprifung war die Mittelumschichtung
(insgesamt rd. 5 Mio. USD) zugunsten weiterer Fortbildungsmaf3nahmen fir padagogische
Berater (Finanzierung von 2 zusétzlichen Schulungskursen zu den 5 geplanten) wahrend der
Programmdurchfiihrung.

Das Gesamtvorhaben wurde weitgehend gemaf der urspriinglichen Planung umgesetzt und
leistete einen Beitrag zur Verbesserung der Effizienz und Qualitat des bolivianischen Primarbil-
dungssektors. Die MaBhahmen waren insgesamt problemadéaquat und zweckmaRig, um einen
Beitrag zur Behebung der bei Programmpriifung festgestellten Kernprobleme zu leisten. Die FZ-
Komponente (Ausbildung der padagogischen Berater und Blicherlieferungen) erreichte eben-
falls zunachst die erwarteten Ergebnisse. Allerdings filhrte die spatere Abschaffung der pada-
gogischen Berater zu einer geringen Nachhaltigkeit.

Wesentliche Ergebnisse der Wirkungsanalyse und Erfolgsbewertung

Als Oberziele des Erziehungsreformprogramms wurden die Anhebung des allgemeinen Bil-
dungsniveaus und eine Verbesserung der Vorbildung des Arbeitskraftepotenzials definiert. Die
Alphabetisierung der jungen Bevdlkerung (15-24 Jahre) erhéhte sich zwischen 1992 und 2001
und liegt mit 97% (1992: 93%) auf einem hohen Niveau. Auch wenn es keine belastbaren Daten
Uber den Einfluss der Bildungsreform auf die Vorbildung des Arbeitskraftepotenzials gibt, so
kann — vor allem in stadtischen Gebieten — festgestellt werden, dass die allgemeinen Anforde-
rungen an den Arbeitsmarkt gestiegen sind. Selbst fur relativ einfache Arbeitsbereiche (Bote,
Hausangestellte) wird mittlerweile ein Sekundarschulabschluss erwartet. Beziglich der ,Milen-
nium Development Goals* (MDG) wurde durch das Vorhaben ein Beitrag zur Erreichung der
universellen Grundbildung (MDG 2), gemessen an den erhdhten Einschulungs- und Abschluss-
raten der Grundbildung, und zur Geschlechterparitat (MDG 3), gemessen an einem reduzierten
Ungleichgewicht der Geschlechter bei Einschulung, geleistet. Es kann daher von einer weitge-
henden Oberzielerreichung ausgegangen werden.
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Als Programmziele des Erziehungsreformprogramms wurde bei Programmprifung die Verbes-
serung der Qualitat und Effizienz der bolivianischen Primarschulerziehung definiert. Als Indika-
toren dafur wurden (i) fr die Qualitatsverbesserungen die Zunahme der Schiler, die das 5.
Schuljahr erfolgreich abschlieRen von 72% (stadtisch) und 28% (landlich) im Jahr 1993 auf 87%
bzw. 50% im Jahr 1998 sowie (i) fur Effizienzverbesserungen der Anstieg des Schuler-/ Lehrer-
verhaltnisses von 19 im Jahr 1993 auf 25 im Jahr 2000 definiert.

Beziglich der Abschlussquoten der 5. Klasse wurden die gesetzten Ziele erreicht: 1998 lag die
Quote bei 92% (stadtisch) bzw. 58% (landlich). Uber 1998 hinaus konnten die Ergebnisse wei-
ter verbessert werden, die Abschlussquoten lagen 2002 (aktuellste Angabe) bei 95% (stadtisch)
bzw. 72% (landlich). Da die Primarschulbildung im Zuge der Erziehungsreform auf das 8. Schul-
jahr ausgeweitet wurde, ist hier auch die Entwicklung der Abschlussquoten der 8. Klasse rele-
vant. Sie erhdhten sich von 55% (1992) vor der Erziehungsreform auf rd. 71% im Jahr 2001.
Mittlerweile hat sich die Abschlussquote wieder etwas verringert und lag 2005 bei 69% (ohne
Geschlechterunterschiede). Weitere qualitative Verbesserungen, z.B. bei der Curriculaent-
wicklung, Schulbuchverfligbarkeit und Lehrerausbildung, konnten ebenfalls erreicht werden,
auch wenn diese hinter den Erwartungen der Regierung zuriickblieben. Der angestrebte An-
stieg des Schiler-/Lehrerverhéltnisses wurde dagegen nur teilweise umgesetzt. Zwar konnte
zunéachst eine Steigerung auf bis zu 25 (1997-2001) erreicht werden, gegenwartig liegt das
Verhdltnis allerdings bei international sehr niedrigen 22 (2005). Reformen auf dem Gebiet der
offentlichen Personalpolitik (Einstellung, Bezahlung etc.) wurden immer wieder von den beiden
starken Lehrergewerkschaften erfolgreich bekampft. Insgesamt kann daher von einer teilweisen
Programmzielerreichung ausgegangen werden.

Die im Prifungsbericht definierte unmittelbare Zielgruppe des Vorhabens, namlich alle Kinder
im schulfahigen Alter, insbesondere Schiler der Primarschulen (1.-8.Klasse), konnte erreicht
werden. Besonders profitierten Kinder armer, landlicher Bevolkerungsschichten und Madchen.
Weitere direkt beglnstigte Gruppen wie Lehrer und die padagogischen Berater wurden tber
Schulungskurse erreicht. Mittelbar Begunstigte waren zudem Eltern und Gemeinden. An den
meisten Programmschulen gibt es aktive Elternbeirate (,juntas escolares").

Bzgl. eines angemessenen padagogischen Betriebs ist fur alle Experten weitgehend unstrittig,
dass die allgemeine Qualitat der Primarschulbildung im Vergleich zum vorherigen Niveau durch
die Erziehungsreform gesteigert wurde. Die Verfugbarkeit und die verbesserte - wenn auch
noch immer niedrige - Qualifikation der Lehrer sind weitgehend ausreichend fur die Primarstufe
(im Gegensatz zum jetzt stark bedurftigen Sekundarschulsektor). Der Ausbau der Schulinfra-
struktur (inkl. M6bel und padagogischer Ausrustung) im Primarschulbereich ist weit vorange-
schritten und bei im Rahmen der Ex Post-Evaluierung besuchten Schulen wurde nur sehr ver-
einzelt der Bedarf zusatzlicher Klassenrdaume festgestellt. Das landesweite Verhéltnis Schiler
pro Klassenraum bewegt sich bei rd. 32. Problematisch ist bei den Schulen meist die Unterhal-
tung und Wartung. Zudem ist ein Grof3teil der alten Infrastruktur stark rehabilitierungsbeduirftig.

Die Uberwiegend arme Zielgruppe konnte erreicht und ihre Arbeits- und Lernbedingungen und
damit indirekt auch ihre Lebensbedingungen verbessert werden. Das Vorhaben hatte Potenzial
zur Verbesserung der Bildungssituation fur Madchen. Insgesamt hat es zum Abbau der sozialen
und wirtschaftlichen Benachteiligung der Frauen beigetragen. Die Férderung von Good Gover-
nance und Partizipation war nicht Teil des Zielsystems. Dennoch hat das Vorhaben durch sei-
nen dezentralen Durchfiihrungsansatz tber die regionalen Bildungsbehérden und unter aktiver
Einbeziehung der Eltern und Schulgemeinden die Dezentralisierung des Bildungssektors in
Bolivien und die Verankerung von Mitwirkungsmaoglichkeiten auf lokaler Ebene gefordert.

Die meisten bei Prifung des Vorhabens angenommenen Risiken sind eingetreten und haben

den Fortgang der Reform teils schwerwiegend beeinflusst. Besonders der Widerstand der Leh-

rergewerkschaft hat weite Teile der Reformen erschwert (Revision 6ff. Personalpolitik inkl. Ge-

haltsstrukturen, etc.) Zudem war auch eine klientelistische Politik zu beobachten, die bspw. zur

Abschaffung der pddagogischen Berater oder jingst zur weitgehenden Neubesetzung des MEC
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gefihrt hat. Die politische und finanzielle Unterstiitzung der Reform war zwar ber weite Pha-
sen der Durchflihrungszeit gegeben. Die neue Regierung stellt nun aber den Reformansatz und
damit die Nachhaltigkeit der MaRnahmen in Frage. Besonders zu Anfang der Reform wurde
eine mangelnde Partizipation der Zivilgesellschaft beméangelt, die u.a. dazu gefuhrt hat, dass
kritische MaRnahmen (Anderung der Gehaltsstrukturen, Konzept der padagogischen Berater)
nicht gegen den Widerstand der Lehrergewerkschaft erfolgreich durchgefiihrt werden konnten.
Derzeit kbnnen von der Zivilgesellschaft vor allem die Vertreter unterschiedlicher Partikularinte-
ressen (v.a. der an politischem Gewicht gewonnenen Vertreter indigener Volksgruppen) wahr-
genommen werden, so dass die Gewerkschaften aufgrund ihres hohen Organisationsgrades
die offentliche Diskussion dominieren. Die Etablierung von Partizipationsmechanismen wie ,jun-
tas escolares, etc. konnten dagegen aufgrund ihrer breiten Unterstitzung in der Bevolkerung
auch gegen den Gewerkschaftswiderstand durchgefiihrt werden und sollen auch zukinftig bei-
behalten und gestéarkt werden.

Das Erziehungsreformprogramm kann insgesamt als iberwiegend erfolgreich bezeichnet wer-
den. Die FZ-Komponente, die hauptséchlich die Schulung von padagogischen Beratern finan-
Zierte (rd. 57% der Kosten der FZ-Komponente) hat hierzu aber nur einen geringen Beitrag
geleistet, weil sich das Konzept der padagogischen Berater gegen den Widerstand der Gewerk-
schaften nicht durchsetzen liel3, Anfang 2004 abgeschafft wurde und von der derzeitigen bolivi-
anischen Regierung nicht weiter verfolgt wird. Wir bewerten das FZ-Vorhaben wie folgt:

1. Die Relevanz des Gesamt- und des FZ-Vorhabens ist gut (Teilstufe 2). Die Erziehungsre-
form war geeignet ein prioritdres Kernproblem — die geringe Bildungsqualitat und den insti-
tutionellen Rahmen — zu verbessern. AnschlieRend wurde durch verstarkte Infrastruktur-
mafinahmen das Primarschulsystem auch in der Breite erweitert. Die Koordination zwi-
schen den Gebern und mit dem MEC wurde deutlich verbessert.

2. Die definierten Gesamtprogrammeziele im Sinne einer Erhéhung der Abschlussrate 5. bzw.
8. Schuljahr sind groRtenteils erreicht worden. Der Anstieg des Schiuler-/ Lehrerverhaltnis-
ses blieb hingegen hinter den Zielen zurlick. Die Effektivitdt des FZ-Vorhabens ist nicht zu-
frieden stellend (Teilstufe 4). Die Funktion der — primar aus FZ-Mitteln fortgebildeten - pa-
dagogischen Berater wurde inzwischen abgeschafft und es ist auch nicht zu erwarten,
dass dieser Teil der Reformmaflinahmen bei einem Regierungswechsel wieder aufgenom-
men wird. Die Umsetzung des neuen Curriculums wurde dadurch wesentlich erschwert.

3. Die Effizienz des Gesamtvorhabens ist nicht zufrieden stellend. Der Aufwand zur Errei-
chung der Programmziele war hoch. So Ubertrafen die tatsachlichen Kosten der Bildungs-
reform die urspriinglichen Planungen um 50%. Die Effizienz der Sektorpolitik ist ebenfalls
als niedrig einzuschatzen, bspw. sind die Personalausgaben sehr hoch (89% der laufen-
den Kosten im Vergleich zum FTI-Benchmark von max. 66%). Die Effizienz der FZ-
Komponente war wegen der Abschaffung der Funktion der padagogischen Berater eindeu-
tig unzureichend (Teilstufe 5).

4. Die Ubergeordneten entwicklungspolitischen Wirkungen des Gesamtvorhabens sind gut.
Uber einen Zeitraum von rd. 10 Jahren und wahrend mehrerer Regierungsperioden (allein
5 Bildungsminister in den letzten 2 Jahren) bildete die Erziehungsreform den politischen
Rahmen flir Verbesserungen im Bildungssektor. Sie hat die Sektorpolitik festgeschrieben
und Strukturen (auch auRerhalb des MEC) unterstitzt. Trotz starker Polemik der neuen
Regierung gegen die Erziehungsreform werden voraussichtlich wesentliche Bestandteile
(Curriculum / bilingualer Unterricht, dezentrale Strukturen, etc.) weitergeftihrt. Schlie3lich
konnten die definierten Oberziele - gemessen an einem verbesserten Alphabetisierungs-
grad der jungen Bevélkerung und héheren Erwartungen auf dem Arbeitsmarkt - erreicht
werden. Der Beitrag der FZ-Komponente zur Oberzielerreichung war wegen der geringen
Wirksamkeit der MaRRnahmen nicht zufrieden stellend (Teilstufe 4).

5. Die Nachhaltigkeit des FZ-Vorhabens ist nicht zufrieden stellend (Teilstufe 4). Die Abschaf-
fung der padagogischen Berater und die fast komplette Neubesetzung des MEC und die
durchweg scharfe Regierungskritik an der Bildungsreform wirken sich negativ aus. Zudem
sind derzeit kaum Bemiihungen zur weiteren Verbesserungen der Bildungsqualitat erkenn-
bar.
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Wir bewerten die entwicklungspolitische Wirksamkeit des FZ-Vorhabens als insgesamt nicht
zufrieden stellend (Stufe 4).

Programm Ubergreifende Schlussfolgerungen

Viele Lander stehen im Bildungsbereich vor erheblichen qualitativen und quantitativen Sys-
temschwéchen. Die schrittweise Bearbeitung von zunéchst Qualitats- und Effizienzengpas-
sen, um spéater die Expansion des Bildungssystems in die Breite zu unterstiitzen, erscheint
bei sehr knappen lokalen Kapazitdten ein sinnvoller Ansatz (in vielen sektorweiten Pro-
grammen wird heutzutage gleichzeitig an der Verbesserung von Effizienz, Qualitat und Zu-
gang des Bildungsbereichs gearbeitet). Es zeigte sich, dass eine (quantitative) Ausweitung
der Schulinfrastruktur schneller und leichter zu erreichen ist als qualitative Aspekte der Ver-
besserung der Primarschulbildung im Rahmen der Erziehungsreform (Lehrerfortbildung,
Curriculaentwicklung, etc.). Qualitatssteigernde MafRhahmen sollten daher in vergleichbaren
Fallen prioritdr angegangen und mit angemessen langen Zeitraumen geplant werden.

Durch die Biindelung von mehreren Gebervorhaben zu einem sektorweiten Programm koén-
nen sensible sektorpolitische Aspekte besser als im bilateralen Dialog angesprochen wer-
den. Auch wenn der Sektordialog im vorliegenden Fall nicht in allen Punkten zu zufrieden
stellenden Ergebnissen geflihrt hat, so ist die Erfolgswahrscheinlichkeit bei koordinierten
bzw. gemeinsamen Gesprachen héher als im bilateralen Sektordialog.

Gerade in sensiblen Politikbereichen, die von starken gewerkschaftlich oder anderweitig
organisierten Interessensgruppen dominiert werden, ist eine Partizipation der Zivilgesell-
schaft und letztendlich eine breite Unterstiitzung der Reformpolitik in der Bevélkerung not-
wendig. Hierzu muss ein entsprechend breiter gesellschaftspolitischer Diskurs gefiihrt wer-
den (auch zu Lasten schneller Umsetzung), um geniigend Druck auf Interessengruppen
aufzubauen. In direkten Verhandlungen sind die Ziele meist nicht umsetzbar, da wie in die-
sem Fall Gewerkschaften Gberaus gut organisiert Reformvorhaben blockieren oder spéater
rickgangig machen kénnen.

Methodische Erlauterungen zur Erfolgsbewertung (Rating)

Zur Beurteilung des Vorhabens nach den Kriterien Relevanz, Effektivitat, ,Ubergeordnete ent-
wicklungspolitische Wirkungen“ und Effizienz als auch zur abschlieBenden Gesamtbewertung

der entwicklungspolitischen Wirksamkeit wird eine sechsstufige Skala verwandt. Die Skalenwer-
te sind wie folgt belegt:

Stufe 1 sehr gutes, deutlich tGber den Erwartungen liegendes Ergebnis

Stufe 2 gutes, voll den Erwartungen entsprechendes Ergebnis, ohne wesentli-
che Méngel

Stufe 3 zufrieden stellendes Ergebnis; liegt unter den Erwartungen, aber es

dominieren die positiven Ergebnisse

Stufe 4 nicht zufrieden stellendes Ergebnis; liegt deutlich unter den Erwartun-
gen und es dominieren trotz erkennbarer positiver Ergebnisse die nega-
tiven Ergebnisse

Stufe 5 eindeutig unzureichendes Ergebnis: trotz einiger positiver Teilergebnis-
se dominieren die negativen Ergebnisse deutlich

Stufe 6 das Vorhaben ist nutzlos bzw. die Situation ist eher verschlechtert

Die Stufen 1-3 kennzeichnen eine positive bzw. erfolgreiche, die Stufen 4-6 eine nicht positive
bzw. nicht erfolgreiche Bewertung.

Das Kriterium Nachhaltigkeit wird anhand der folgenden vierstufigen Skala bewertet:

Nachhaltigkeitsstufe 1 (sehr gute Nachhaltigkeit):

-5-



Die (bisher positive) entwicklungspolitische Wirksamkeit des Vorhabens wird mit hoher
Wahrscheinlichkeit unverandert fortbestehen oder sogar zunehmen.

Nachhaltigkeitsstufe 2 (gute Nachhaltigkeit):

Die (bisher positive) entwicklungspolitische Wirksamkeit des Vorhabens wird mit hoher
Wahrscheinlichkeit nur geringfiigig zurtickgehen, aber insgesamt deutlich positiv bleiben
(Normalfall; ,das was man erwarten kann®).

Nachhaltigkeitsstufe 3 (zufrieden stellende Nachhaltigkeit):

Die (bisher positive) entwicklungspolitische Wirksamkeit des Vorhabens wird mit hoher
Wahrscheinlichkeit deutlich zuriickgehen, aber noch positiv bleiben. Diese Stufe ist auch
zutreffend, wenn die Nachhaltigkeit eines Vorhabens bis zum Evaluierungszeitpunkt als
nicht ausreichend eingeschéatzt wird, sich aber mit hoher Wahrscheinlichkeit positiv entwi-
ckeln und das Vorhaben damit eine positive entwicklungspolitische Wirksamkeit erreichen
wird.
Nachhaltigkeitsstufe 4 (nicht ausreichende Nachhaltigkeit):

Die entwicklungspolitische Wirksamkeit des Vorhabens ist bis zum Evaluierungszeitpunkt
nicht ausreichend und wird sich mit hoher Wahrscheinlichkeit auch nicht verbessern. Diese
Stufe ist auch zutreffend, wenn die bisher positiv bewertete Nachhaltigkeit mit hoher Wahr-
scheinlichkeit gravierend zurtickgehen und nicht mehr den Ansprichen der Stufe 3 geni-
gen wird.



