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( Honduras: Férderung der Grundbildung (PROMEB) )

Schlusspriifung

OECD-Forderbereich 11220 / Grundbildung
BMZ-Projekthummern 1995 65 292
Projekttrager Secretaria de Educacion (SE)
Consultant GTZ
Jahr der Schlusspriifung 2005

Programmpriifung (Plan) Schlussprifung (Ist)
Durchfiihrungsbeginn 2. Quartal 1995 1. Quartal 1996
Durchfihrungszeitraum 5 Jahre 8 Jahre
Investitionskosten 11,13 Mio EUR 11,23 Mio EUR
Eigenbeitrag 0,9 Mio EUR 1,00 Mio EUR
Finanzierung, davon FZ-Mittel 10,23 Mio EUR 10,23 Mio EUR
Andere beteiligte Institutionen/Geber Weltbank Weltbank, GTZ
Erfolgseinstufung 5
* Signifikanz/Relevanz 5
* Effektivitat 4
* Effizienz 5

Kurzbeschreibung, Oberziel und Programmziele mit Indikatoren

Das Vorhaben zielte darauf ab, den Zugang zum Primarschulsystem und die Qualitat der
Grundbildung in Honduras zu verbessern. PROMEB (Programa de Mejoramiento de Educacion
Basica) war als parallele Kofinanzierung mit der Weltbank angelegt und wurde im Programm-
verlauf zu einem FZ/TZ-Kooperationsvorhaben. Das Gesamtvorhaben umfasste Mallnahmen
zur Verbesserung der Qualitat der Grundbildung sowie institutionelle Reformen, insbesondere
die Dezentralisierung der Verwaltung und organisatorische Reformen. Die FZ-Mittel wurden fir
den Bau von Klassenraumen und Verwaltungsgebauden, die Beschaffung neuer Lernmateria-
lien (Bucher, Heftreihen, Schulbibliotheken) und fiir einen zunachst nicht geplanten Einsatz
eines FZ-Consultant verwendet.

1999 wurden die Ziele und Indikatoren wegen veranderter Rahmenbedingungen modifiziert.
Das Oberziel wurde an das TZ-Kooperationsvorhaben angepasst: ,Der honduranische Bil-
dungssektor funktioniert effizienter und die Primarschiler/innen profitieren von der verbesserten
Qualitat der Primarschulbildung®. Die Programmziele lauten nun: ,Verbesserung der Primar-
schulinfrastruktur und der Bildungsverwaltung sowie Forderung der Dezentralisierungspolitik der
honduranischen Regierung®.

Folgende Indikatoren wurden fiir die Programmziele festgelegt:

1. 90% der gebauten und rehabilitierten Klassenrdume werden von 40 bis 50 Schilern ge-
nutzt und von den Gemeinden gewartet.

2. Die Schulbiicher und Minibibliotheken werden in 90% der Schulen regelmafig und
entsprechend der Lernerfordernisse genutzt.



3. Die Direktoren der Departamentos tben ihre zugeteilten Entscheidungsbefugnisse aus.
Die Verwaltungsgebdude werden genutzt und gewartet.

4. 90% der Schulen werden von den Departamentsverwaltungen regelmalig und sachge-
recht betreut.

Projekttrager von PROMEB war das Erziehungsministerium (Secretaria de Educacion, SE).

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

Das urspriingliche Konzept sah die Durchfiihrung von Mallinahmen zur Erhéhung des Bildungs-
angebots sowie zur Verbesserung der Qualitédt und der Effizienz der Verwaltung vor. Zu Pro-
grammbeginn wurde ein arbeitsteiliges Vorgehen mit der Weltbank vereinbart. Die Baumal}-
nahmen wurden ber den honduranischen Sozialfonds (FHIS) durchgefiihrt. Nach dem Hurrikan
,Mitch®, der im Oktober 1998 weite Teile von Honduras verwistete, veranderte sich die Aus-
gangslage: Einige Reformschritte wie die Dezentralisierung konnten beschleunigt werden, da-
gegen wurden andere wichtige Initiativen, v. a. zur Verbesserung der Leistungsfahigkeit des
Projekttragers (SE), zurlickgestellt. Bereits im Jahr 2000 wurde die von der Weltbank finanzierte
Durchfiihrungseinheit aufgeldst und der Rest der Weltbankmittel umprogrammiert. Vor diesem
Hintergrund tGbernahm die TZ Teilaufgaben der Weltbank, insbesondere die Tragerférderung.
Ziele und Indikatoren wurden im Rahmen des Kooperationsvorhabens angepasst (siehe oben).

Zusatzlich wurde ein FZ-Consultant eingeschaltet, der die Abwicklung der Mallnahmen be-
schleunigen sollte. Dies gelang jedoch nur begrenzt, da auch der FHIS durch den Wiederauf-
bau stark belastet war. Die Uberforderung des FHIS erwies sich als nachteilig firr die Effizienz.
Beim Bau der Verwaltungsgebaude traten erhebliche Schwierigkeiten auf, die mit der Standort-
wahl, der Kapazitat der beauftragten Bauunternehmer und der ebenfalls mangelnden Erfahrung
des FHIS mit grofkeren Bauten zusammenhingen. Trotz RehabilitierungsmalRnahmen ist der
bauliche Zustand der meisten Verwaltungsgebaude nach wie vor mittelmaRig bis mangelhaft.

Im Rahmen des FZ-Vorhabens wurden folgende MalRnahmen durchgefiihrt:

¢ Bau und Rehabilitierung von 271 Klassenraumen (Soll: 290)

e Bau von 18 Verwaltungsgebauden (Soll: 18)

e Beschaffung von 14 Mio Schulblchern/Heften (Soll: 14,5 Mio)

e Bereitstellung von 2.630 Minibibliotheken (Soll: nicht vergleichbar)

Die Kosten fiir die Beschaffung der Lernmittel (Biicher, Hefte, Minibibliotheken) beliefen sich auf
etwas mehr als die Halfte der Gesamtkosten.

Die Durchfiihrung des Programms war - bedingt durch erhebliche Tragerschwachen, Naturka-
tastrophen und Veranderungen der Organisationsstruktur - insgesamt langwierig und ineffizient.
Die bei der Programmplanung angestrebte integrale Verzahnung verschiedener Komponenten
zur Verbesserung von Qualitét und Effizienz der Grundbildung wurde nicht erreicht.

Wesentliche Ergebnisse der Wirkungsanalyse und Erfolgsbewertung

Bei der Betrachtung der Programmziele (Verbesserung der Primarschulinfrastruktur und der
Bildungsverwaltung sowie Forderung der Dezentralisierungspolitik der honduranischen Regie-
rung) gab es erhebliche Defizite bei allen Komponenten bzw. Indikatoren zu verzeichnen (vgl.
oben):

1. Die Klassenraume werden zwar genutzt, allerdings variiert die Zahl der Schiler/innen
stark. Die Raumausnutzung in den Schulen ist nicht optimal und es treten erhebliche
Fehizeiten auf. Die angestrebte Zahl von 40-50 Kindern pro Klasse wird im Iandlichen
Raum oftmals nicht erreicht, so dass sich angesichts mehrheitlich rehabilitierter Klassen-
raume nur ein geringer Nettozuwachs an Schler/innen ergibt. Die Felduntersuchungen
bei Schlusspriifung ergaben, dass auch hier der bauliche Zustand der Schulen mittelma-
Rig bis mangelhaft ist. Die Gemeinden beteiligen sich nicht angemessen an der Wartung
und entsprechende Mittel des Ministeriums bzw. der Kommunen stehen nur in unzurei-
chendem MalRe zur Verfligung.
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2. Die Nutzung der mit FZ-Mitteln beschafften Blicher wird dadurch beeintrachtigt, dass der
Trager mit der Verteilung Gberfordert war und Teile der Blicher und Heftserien noch heute
in den Lagerraumen des Ministeriums liegen. Die Schulbiicher und Heftserien werden zu
Beginn des Schuljahres 2005 durch andere Blicher ausgetauscht. Ihre Lebensdauer war
damit begrenzt, was aber vertretbar ist. Die Nutzung der Klassenbibliotheken lieR} sich
nicht Gberprifen, da das urspringliche Konzept nicht umgesetzt wurde. Die Lehrer/innen
wurden auf die Verwendung der neuen Lernmittel nicht adaquat vorbereitet.

3. Die nachgeordneten Dienststellen des Ministeriums sind noch nicht mit gréReren Ent-
scheidungskompetenzen und finanziellen Mitteln ausgestattet worden, so dass der Bei-
trag der Gebaude zur Dezentralisierung bisher begrenzt blieb. Die Verwaltungsgebaude
werden genutzt, aber nicht gewartet.

4. Eine effektive Schulaufsicht und/oder padagogische Betreuung der Schulen gibt es nicht.
Weder in den Provinz- noch Distriktbiros sind entsprechende Mittel hierfiir vorhanden.

Die Programmziele wurden daher insgesamt nicht mehr in angemessenem Umfang erreicht.

Fir das Oberziel (honduranischer Bildungssektor funktioniert effizienter und die Primarschi-
ler/innen profitieren von der verbesserten Qualitéat der Primarschulbildung) wurde kein Indikator
festgelegt. Regelmalige Leistungsmessungen in der 3. und 6. Klasse haben aber ergeben,
dass Lernerfolge und Wissensstand der Grundschuler/innen seit mehreren Jahren stagnieren,
wobei Madchen etwas besser abschneiden als Jungen. Die Gesamtabbrecherquote bis zur
6. Klasse ist unverandert hoch und liegt bei 31%. Die Verwaltungsreformen zur Dezentralisie-
rung wurden nur unvollstandig durchgeflihrt und waren nicht Kosten senkend, daher kann ins-
gesamt nur eine mangelhafte Oberzielerreichung festgestellt werden.

Die sonstigen Wirkungen des Programms werden folgendermalfen eingeschatzt:

Die Investitionen von PROMEB haben dazu beitragen, den Zugang und die Lernbedingungen
fur Grundschiler/innen zu verbessern und die Wichtigkeit des Schulbesuchs in der gesamten
Bevolkerung zu verankern. Schilerinnen haben primar vom Vorhaben profitiert, Lehrerinnen
(ca. % aller Lehrkrafte) wurden bei Neueinstellungen begtinstigt. Dies war Teil des Programm-
konzepts. Da Madchen die Schule eher langer besuchen und bessere Leistungen zeigen, wa-
ren zukunftig Uberlegungen zur Bildungsmotivation von Schiilern angebracht. Die Programm-
schulen befinden sich in entlegenen landlichen sowie armen randstadtischen Gebieten. Dort
leben vorrangig arme Bevdlkerungsgruppen (Armutsquote ca. 75 %). Das Vorhaben leistet da-
mit einen Beitrag zur unmittelbaren Armutsbekampfung. Die Baumalnahmen hatten geringe
oder keine Umweltauswirkungen. Einzelne Umweltthemen wurden in den Heftreihen adaquat
behandelt. Die Férderung der Dezentralisierung gehorte zur Zielsetzung des Programmes; aller-
dings konnte sie bei vollstandiger Umsetzung erheblich mehr zur guten Regierungsfihrung auf
lokaler Ebene beitragen

Die zusammenfassende Erfolgsbewertung erfolgt anhand der Kriterien Effektivitat, Effizienz,
Signifikanz und Relevanz;

. Die Indikatoren der Programmziele wurden nur teilweise bzw. in unbefriedigendem Male
erfullt. Wir bewerten die Effektivitdt des Vorhabens als nicht mehr ausreichend (Stufe 4).
. Die Einheitskosten fiir die Infrastruktur waren teilweise sehr hoch und ein betrachtlicher

Teil der Schulbicher erreichte nicht die vorgesehenen Schulen. Die Dezentralisierung hat
nicht zu effizienteren Ablaufen gefiihrt. Aufgrund dieser Einschrankungen beurteilen wir
die Effizienz als eindeutig unzureichend (Stufe 5).

. Die Programmkonzeption war entwicklungspolitisch relevant. Aber trotz der Investitionen
in den Sektor konnten die Lernleistungen nicht erhéht und die Abbrecherquote nicht ver-
ringert werden. Wegen des Mangels an koharenten Daten ist die Zahl der tatsachlich er-
reichten Nutzer nicht feststellbar (sie ist wahrscheinlich niedriger als im PP angeben). Ein
Beitrag zur Oberzielerreichung ist nicht erkennbar. Die Signifikanz/Relevanz wird daher
mit eindeutig unzureichend eingestuft (Stufe 5).

Damit bewerten wir die entwicklungspolitische Wirksamkeit des Vorhabens als eindeutig unzu-
reichend (Stufe 5).
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Projektiibergreifende Schlussfolgerungen

Wir halten folgende Schlussfolgerungen tbergreifend fir relevant:

Ein Ausbau der schulischen Infrastruktur und die Bereitstellung von Lehr- und Lernmateria-
lien erfordern parallel dazu besondere Anstrengungen zur Sicherstellung weiterer System-
komponenten: Qualitdt der Lehreraus- und -fortbildung, Schulaufsicht, Curriculaent-
wicklung sowie eine gute Logistik, um die Bucher und Hefte dezentral verfigbar zu ma-
chen (z.B. durch Einschalten von Eltern, Nichtregierungsorganisationen oder des Privat-
sektors). Sollten die zuletzt genannten Komponenten nicht Bestandteil des FZ-Vorhabens
sein, muss auf anderem Wege sichergestellt werden, dass diese von staatlicher Seite bzw.
anderen Gebern Ubernommen werden.

Um die Lernerfolge in der Grundbildung auf lokaler Ebene abzusichern und zu verbessern,
sind folgende MafRnahmen erforderlich: (i) Adaquate Schulaufsicht (Kontrolle der Anwe-
senheits- und Unterrichtszeiten, dezentrale Einfihrung und ,follow-up“ von Leistungstests)
und (ii) Einweisung der Lehrer in die Nutzung der neuen Lehr- und Lernmittel.

Partizipation und Identifikation der Begunstigten (hier: Lehrer und Eltern) mit den gebauten
Grundschuleinrichtungen sind notwendige, aber keine hinreichenden Bedingungen fiir den
nachhaltigen Betrieb von Infrastruktur. Weitere, vor Inbetriebnahme zwischen Projekttrager
und Beglinstigten zu vereinbarende Bedingungen sind die prazise Festlegung von Verant-
wortlichkeiten flir verschiedene Aufgaben und die Sicherung finanzieller Mittel. Haufig wird
die Bereitstellung ergdnzender Finanzmittel fur Unterhaltung und Wartung seitens des Bil-
dungsministeriums unverzichtbar sein.

Abkiirzungen

FHIS Fondo Hondurefo de Inversion Social (honduranischer Sozialfonds)
FZ Finanzielle Zusammenarbeit

PROMEB Programa de Mejoramiento de Educacion Basica

SE Secretaria de Educacion (Erziehungsministerium/Projekttrager)

TZ Technische Zusammenarbeit

Legende

Entwicklungspolitisch erfolgreich: Stufen 1 bis 3

Stufe 1 Sehr gute oder gute entwicklungspolitische Wirksamkeit

Stufe 2 Zufriedenstellende entwicklungspolitische Wirksamkeit

Stufe 3 Insgesamt ausreichende entwicklungspolitische Wirksamkeit

Entwicklungspolitisch nicht erfolgreich: Stufen 4 bis 6

Stufe 4 Insgesamt nicht mehr ausreichende entwicklungspolitische Wirksamkeit

Stufe 5 Eindeutig unzureichende entwicklungspolitische Wirksamkeit

Stufe 6 Das Vorhaben ist vollig gescheitert

Kriterien der Erfolgsbeurteilung

Bei der Bewertung der "entwicklungspolitischen Wirksamkeit" und Einordnung eines Vorhabens in die
verschiedenen, oben naher beschriebenen Erfolgsstufen im Rahmen der Schlusspriifung stehen folgende
Grundfragen im Mittelpunkt:

Werden die mit dem Vorhaben angestrebten Projektziele in ausreichendem Umfang erreicht (Frage
der Effektivitat des Projekts) ?

Werden mit dem Vorhaben in ausreichendem MalRe entwicklungspolitisch wichtige Wirkungen
erreicht (Frage der Relevanz und Signifikanz des Projekts; gemessen an der Erreichung des vorab
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festgelegten entwicklungspolitischen Oberziels und den Wirkungen im politischen, institutionellen, so-
zio-6konomischen und -kulturellen sowie 6kologischen Bereich) ?

e  Wurden und werden die Ziele mit einem angemessenen Mitteleinsatz/Aufwand erreicht und wie
ist der einzel- und gesamtwirtschaftliche Beitrag zu bemessen (Frage der Effizienz der Projektkon-
zeption) ?

e  Soweit unerwiinschte (Neben-)Wirkungen auftreten, sind diese hinnehmbar?

Der fiir die Einschatzung eines Projekts ganz zentrale Aspekt der Nachhaltigkeit wird von uns nicht als
separate Bewertungskategorie behandelt sondern als Querschnittsthema bei allen vier Grundfragen des
Projekterfolgs. Ein Vorhaben ist dann nachhaltig, wenn der Projekttrager und/oder die Zielgruppe in der
Lage sind, nach Beendigung der finanziellen, organisatorischen und/oder technischen Unterstitzung die
geschaffenen Projektanlagen Uber eine insgesamt wirtschaftlich angemessene Nutzungsdauer weiter zu
nutzen bzw. die Projektaktivitaten eigenstandig mit positiven Ergebnissen weiter zu fiihren.



