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Ex-post-Evaluierung — Benin
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Sektor: Politik und Verwaltung im 6ffentlichen Sektor, 15110

Vorhaben: Progamme d'appui a la décentralisation et au développement com-
munal - FADeC | u. Il, 2006 66 438, 2010 65 739*

Trager des Vorhabens: Dezentralisierungsministerium ("Ministere de la Décen-
tralisation et de la Gouvernance Local" / MDGL, vormals MDGLAAT)

BENIN
& Natitingou

GHANA |
NIGERIA

Ex-post-Evaluierungsbericht: 2020

Alle Angaben in Mio. EUR FADeC | FADeC | FADeC I FADeC I

(Plan) (Ist) (Plan) (Ist)

Kosten der Investitionen u. 5,50 5,47 9,00 8,66
BegleitmalRnahmen

Eigenbeitrag 0,00 0,00 0,00 0,00

Finanzierung 5,50 5,47 9,00 8,66

davon BMZ-Mittel 5,50 5,40 9,00 8,66

*) Vorhaben in der Stichprobe 2018

Kurzbeschreibung: Der Fonds "FADeC" verteilt nach einem festen Schliissel Mittel an die 77 Kommunen in Benin zum Bau
kommunaler Infrastruktur und teilweise fiir laufende kommunale Verwaltungskosten. Uber die Halfte der Mittel ist ungebunden
fur Projekte im Rahmen kommunaler Auswahlverfahren. Die gebundenen FADeC-Mittel werden auch lGber die Kommunen
vorbereitet und umgesetzt, sind aber an die Vorgaben der jeweiligen Sektorministerien gebunden. Die beiden FZ-Programme
("FADeC I" und "FADeC II") beinhalten jeweils eine Investitionskomponente (ungebunden) und eine investitionsbegleitende
Komponente. Insgesamt erhielten die beiden Phasen FADeC | und Il, die im Wesentlichen in den Jahren 2011 bis 2014 umge-
setzt wurden, 14,1 Mio. EUR an FZ-Mitteln. Daneben erhalt der Fonds Mittel vom Zentralstaat und diversen Gebern.

Zielsystem: Das folgende Zielsystem wurde bei der Expost-Evaluierung zugrunde gelegt: (i) Die finanziellen und administrati-
ven Fahigkeiten der Gemeinden Benins sollen unter Berticksichtigung der Prinzipien guter Regierungsfiihrung sowie die Mittel-
verwendungskontrolle von FADeC gestarkt werden (strukturelle Ebene). (ii) Kommunale Infrastruktur soll nachhaltig bereitge-
stellt und von der Bevolkerung genutzt werden (materielle Ebene). (iii) Fiskalmittel werden von der nationalen Ebene auf de-
zentrale Gebietskdrperschaften Gbertragen. Das bei der Ex-Post-Evaluierug zugrunde gelegte Ziel auf Impact-Ebene war die (i)
Verbesserung der Lebensbedingungen der lokalen Bevdlkerung und (ii) eine verbesserte lokale Regierungsfiihrung, die den
Dezentralisierungsprozess starkt.

Zielgruppe: Direkt alle 77 Kommunalverwaltungen Benins, indirekt die Gesamtbevélkerung des Landes.
Gesamtvotum: Note 3 (beide Vorhaben) Gesamtvatum

Begriindung: Das Vorhaben wird zu groRen Teilen gut bewertet, insbesondere die
Uberpriifung und Nachverfolgung der Leistung der Kommunen ist auf hohem Ni-
veau. Schlecht bewertet wird die noch wenig ausgepragte Wartung. Dartber hinaus
war die Qualitat der finanzierten Infrastruktur bei betrachtlichen Kosten relativ ge-
ring.

Bemerkenswert: Es fllt auf, dass auch neun Jahre nach Beginn des Vorhabens Effizienz \

Nachhaltigkeit

immer noch die Methodik des Programms verbessert wird, was sich z. B. auch in
verbesserten Regulierungsvorgaben flir die Kommunen widerspiegelt. Das zeigt,

) . . o . Ubergeordnete
dass insbesondere im Bereich Dezentralisierung, wo es im Gegensatz zu anderen Entwicklungs-
Sektoren wie z. B. Wasser- oder Energieversorgung wenig Standards gibt, groRe politische Wirkung
Ausdauer Uber mehrere Phasen notwendig ist, um aus der gemachten sehr kon- —e— Vorhaben
textspezifischen Erfahrung zu lernen und Verbesserungen zu bewirken. --e--Durchschnittsnote Sektor (ab 2007)

==@==Durchschnittsnote Region (ab 2007)
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Bewertung nach DAC-Kriterien

Gesamtvotum: Note 3

Teilnoten:

Relevanz 1

Effektivitat

Effizienz

Ubergeordnete entwicklungspolitische Wirkungen

Nachhaltigkeit

Wlw|]w| N

Relevanz
Das Kernproblem zum Zeitpunkt der Programmptifung bestand auf drei verschiedenen Ebenen:

1. Die Bedurfnisse der Zielgruppe bzw. Bevélkerung bezliglich Bereitstellung der Infrastruktur, deren Bau
und Unterhalt in den Zustandigkeitsbereich der Kommunen fallt, waren bei der Konzeption des Pro-
gramms 2010 und sind auch heute noch bei weitem nicht gedeckt. So hat sich die Westafrikanische Wirt-
schafts- und Wahrungsunion (UEMOA), deren Mitglied Benin ist, darauf geeinigt, mindestens 15 % des
nationalen Budgets jedes Landes im Rahmen der Dezentralisierung an die Kommunen zu Ubertragen.
Derzeit transferiert der beninische Staat im jahrlichen Durchschnitt lediglich knapp 4 %. Dies verdeutlicht,
dass die Ubertragung von Aufgaben an die Kommunen mit einer bei weitem nicht ausreichenden fiskali-
schen Dezentralisierung einhergeht.

2. Die Leistungsfahigkeit der Kommunen war sehr begrenzt: Erst mit dem Jahr 2008, dem ersten Be-
triebsjahr von FADeC, des bisher einzigen Fondsmechanismus zur Dezentralisierung in Benin, wurden
signifikante Finanzmittel nach einem festen und transparenten Schliissel an die Kommunen Ubertragen,
die sich in den Folgejahren erhéhten. Aufgrund der erst relativ kurzen Entwicklungszeit ist auch heute
noch das administrative und finanzielle Leistungsvermégen entsprechend gering, um die Erstellung kom-
munaler Infrastruktur zu planen, durchzufiihren und zu unterhalten.

3. Der Zentralstaat war nur begrenzt in der Lage, die Kommunen zu beaufsichtigen. Es gab keinen Me-
chanismus, nach dem der Zentralstaat die Mittelverwendung und die Leistung der Verwaltung der kom-
munen kontrollieren und steuern konnte.

Angemessenheit des Konzepts: Der Zentralstaat hat in den ersten zwei Jahren nach Griindung von FA-
DeC ab 2008 als einziger Finanzmittel dem Fonds zur Verfligung gestellt. Erst ab 2010 haben sich nach
und nach andere Geber durch eigene Beitrage an dem Fonds beteiligt. Dies ist ein Ausdruck dafiir, dass
der beninische Staat ein klares eigenes Interesse an der Dezentralisierung hat. Es steht im Gegensatz zu
anderen Nehmerlandern, die teilweise erst durch den Druck der Geber zur Dezentralisierung gedrangt
wurden, wobei diese Neuorientierung der Politik haufig kaum mehr als ein Lippenbekenntnis blieb. Weil
der beninische Staat selber durch die Griindung des Fonds ein wesentlich eigenes Interesse an der De-
zentralisierung gezeigt hat, ist eine wichtige Voraussetzung fir das komplexe Instrument des landeswei-
ten FADeC-Fonds gegeben. Denn damit wurde es erst méglich, wesentliche Anderungen auf den ver-
schiedenen Ebenen (Zielgruppen landesweit, 77 Kommunen, Zentralstaat), wie es das Programmkonzept
vorsieht, zur Lésung des oben beschriebenen Kernproblems zu bewirken. Insofern ist das gewahlte Kon-
zept angemessen, auch wenn das Problem der bei weitem unzureichenden Finanzmittel der Kommunen
damit nur gemildert werden kann.

Folgende zwei Wirkungsketten der FZ-Malinahme lagen der Wirkungslogik zugrunde:

Wirkungskette 1: Die Starkung des FADeC und die Unterstitzung der Kommunen bei Bau und Wartung
verbessern die finanzielle Ausstattung und Kapazitaten der Kommunen flr die Bereitstellung bedarfsori-
entierter Infrastruktureinrichtungen und entsprechender Dienstleistungen. Die Wirkungskette 1 ist nach-
vollziehbar und potenziell geeignet, zum Zeitpunkt der Programmprifung wie auch aus heutiger Sicht zur
Lésung des Kernproblems auf allen drei oben genannten Ebenen beizutragen.
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Wirkungskette 2: Durch die Mitwirkung der Armen bei den kommunalen Entwicklungsplanen und Investiti-
onshaushalten kénnen Arbeitsplatze wahrend der Baumaflnahmen geschaffen sowie die Infrastruktur der
Gemeinden verbessert werden. Dies wird zu steigendem Einkommen der Bevoélkerung und Verringerung
der Armut flhren. Die Wirkungskette 2 (ibeschatzt den Einfluss der Infrastrukturerstellung auf Wohlstand
bzw. Armutsverringerung, weshalb diese auch nicht mehr dem Zielsystem der Ex-post-Evaluierung zu-
grunde gelegt wird. Dagegen ist plausiblerweise davon auszugehen, dass die Mitwirkung der Armen, aber
auch der Nicht-Armen, bei den kommunalen Entwicklungsplénen und Investitionshaushalten zur Verbes-
serung der kommunalen Infrastruktur beitragt.

Die Parameter zur Verteilung der FADeC-Mittel an die Kommunen haben sich seit Beginn des FADeC im
Wesentlichen nicht geéndert. Knapp 28 % des Gesamttransfers richtet sich nach der fiir jede Kommune
gemessenen Armut. Damit werden tendenziell die landlichen Kommunen bessergestellt, wobei innerhalb
der Kommunen das Kriterium der Armut keine Rolle bei der Mittelverteilung spielt. Insofern liegt das
Hauptgewicht des Vorhabens bei der Verbesserung der Lebensbedingungen der lokalen Bevolkerung.
Nicht umsonst ist die Armutsbekampfung nur ein Nebenziel des Vorhabens (AO1).

Das 2007 geschaffene Dezentralisierungsministerium hat im Jahr 2009 die nationale Dezentralisierungs-
und Dekonzentrationsstrategie (Politique Nationale de Décentralisation et de Déconcentration, PONA-
DEC) zur Starkung der Kommunen im Rahmen der geplanten Dezentralisierung verabschiedet. Das Pro-
gramm FADeC | und Il entsprach zum Zeitpunkt der Programmpriifung der beninischen Strategie PONA-
DEC sowie den Dezentralisierungszielen der deutschen Bundesregierung. Dies gilt aktuell unverandert.

Zum Zeitpunkt der Programmprufung wurde die Abstimmung der Geber als unzureichend bemangelt, die
Unterstitzung der Gemeinden erfolgte iber eine Vielzahl von Programmen, was Abstimmungs- und
Transaktionskosten erhdhte. Die aktuelle Kofinanzierung des FADeC durch verschiedene Geber senkt
diese Kosten. Gegenwartig ist die Abstimmung der Geber im Rahmen von regemafigen Treffen insge-
samt ausreichend. Dabei werden auch die FADeC-Kofinanzierungskriterien untersucht, deren Erfiillung
Voraussetzung firr die Auszahlung der deutschen bzw. der variablen Tranche der EU-Mittel ist. Diese Ab-
stimmung schlieRt nicht aus, dass einige der Geber, einschlieRlich KfW z.B. im Wassersektor, weiterhin
kommunale Infrastrukturen au3erhalb des FADeC finanzieren, was im Laufe der Jahre trotz der Verbes-
serung des FADeC-Mechanismus nicht abgenommen zu haben scheint. Auch ist es nicht im Sinne der
Geberabstimmung, dass die Weltbank die Wasseragentur ebenfalls unterstitzt. Diese ist eine relativ neue
zentralstaatliche Stelle, die Verantwortung im Wasser- und Abwassersektor tibernehmen soll. Dabei ist
derzeit noch ungeklart, ob die Wasseragentur die Gesamtverantwortung des Sektors Ubernehmen soll
oder nur komplexe Vorhaben, bei denen derzeit die Kommunen noch z.T. Gberfordert sind. Bisher sind die
Kommunen fir Investitionen und Wartung in diesem Sektor vollstandig zustandig. Insofern durchkreuzt
die Weltbank die Dezentralisierungsbemiihungen.

Aus heutiger Sicht ist die Relevanz weiterhin als hoch zu bewerten.

Relevanz Teilnote: 1

Effektivitat
Ziel der FZ-MalRnahmen (Modulziel auf Outcome-Ebene) war:

(i) Die finanziellen und administrativen Fahigkeiten der Gemeinden Benins sollen unter Berlicksichtigung
der Prinzipien guter Regierungsflihrung sowie der Mittelverwendungskontrolle von FADeC gestarkt wer-
den (strukturelle Ebene).

(i) Kommunale Infrastruktur soll nachhaltig bereitgestellt und von der Bevélkerung genutzt werden (mate-
rielle Ebene).

(iiif) Fiskalmittel werden von der nationalen Ebene auf dezentrale Gebietskérperschaften Ubertragen.

Das Ziel unter (iii) wurde von der Impact-Ebene (siehe dort) auf die Outcome-Ebene verschoben und um-
formuliert. Jetzt geht es einzig um die faktische Ubertragung von Finanzmitteln und nicht mehr um die
Ubertragung von rechtlichen Zustandigkeiten.

Die Zielerreichung anhand der Indikatoren der FZ-MaRnahme kann wie folgt zusammengefasst werden:
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' Die spater entwickelte Mess-Methodologie ist detailliert und sinnvoll strukturiert. Das Messergebnis von 97 % lasst sich - bei einer
Bestnote von 100 % - als akzetabel bezeichnen.
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Das definierte Zielniveau (Steigerung der FADeC-Investitionsmittel um 30 %) It. 1. Indikator wurde bei
weitem erreicht. Wenn man nur die Steigerung der FADeC-Investitionsmittel des beninischen Staates be-
trachtet, ergibt sich sogar eine enorme Steigerung von 4,77 Mrd. FCFA (& 2007-2009) auf 19,81 Mrd.
FCFA (9 2016-2018).

Wenn man die Zuwendungen von Investitionsmitteln von FADeC an die Kommunen betrachtet, so ergibt
sich von 2008 bis 2013 eine deutliche Steigerung, wahrend die Entwicklung danach eher gleichbleibend
ist bei nicht unbetrachtlichen Schwankungen, insgesamt eine positive Entwicklung. Die absoluten Beitra-
ge des beninischen Staates zu den ungebundenen FADeC-Mitteln sind zwischen 2011 und 2018 weitge-
hend gleich geblieben bei leichter Aufwartsentwicklung, wahrend die staatlichen absoluten Beitrage zu
FADeC insgesamt (also gebundene und ungebundene Mittel, siehe Indikator 1 oben) fir denselben Zeit-
raum deutlich gestiegen sind.

Das System des 2. Indikators zur Messung der Auditqualitat wurde nach 2015 geandert. Die Qualitat der
detaillierten und gut strukturierten Auditberichte sowie das System zum Nachhalten der Audits haben sich
bis zur Gegenwart verbessert und zeigen ein beachtliches Niveau. Einen Qualitdtsstandard zum internati-
onalen oder regionalen Vergleich der Ergebnisse gibt es nicht, was plausibel ist, da der Gegenstand der
Wirtschaftspriifungen sehr kontextspezifisch ist.

Die von den Kommunen getatigten Investitionen steigen zwar im Zeitverlauf, wie im 3. Indikator formuliert,
die Quote der Umsetzung ihrer Budgets zeigt aber, dass die Fahigkeiten zur Erstellung eines realistischen
Budgets noch gering ausgepragt sind. Der Vergleich des Zielwerts (30 %) mit der tatséchlichen Steige-
rung von uber 200 % verdeutlicht, dass die Festlegung eines quantitativ messbaren Zielwertes einen sehr
groRen subjektiven Spielraum zulasst und nicht wirklich sinnvoll ist in einem so komplexen und kaum ver-
gleichbaren System, in dem es keinen wirklichen Mal3stab zur Festlegung eines angemessenen Zielni-
veaus gibt. Dass ein Zielwert festgelegt wurde, ist einzig der vorgegebenen Methodik geschuldet.

Der 4. Indikator misst zwar die "bestimmungsgemalfe" Nutzung, sagt aber nichts Uber den Nutzungsgrad
aus. Eine bestimmungsgemale Nutzung heil}t nur, dass die z.B. fliir Schulen vorgesehenen Infrastruktu-
ren auch von Schulen genutzt wurden, was aber vermutlich nicht bedeutet, dass alle Klassenraume ge-
nutzt werden. Nach einer Studie von 2018 sind nur 62 % der finanzierten Infrastrukturen "gut genutzt".
Diese geringe Nutzung, die wahrend der FZE-Mission bei den besuchten Infrastrukturen vor Ort bestatigt
wurde, kann verschiedene Griinde haben (Standortwahl, Qualitat des Unterhalts, Mittelvolumen fiir Be-
trieb). Da im Wesentlichen die Sektorministerien fir die Finanzierung des Betriebs (liberwiegend Perso-
nal) verantwortlich sind, die Investitionen der nicht-gebundenen FADeC-Mittel aber auf Kommunalebene
festgelegt werden, ist der geringe Nutzungsgrad z.T. durch diese nicht ganz konsistente Dezentralisierung
bedingt. Die Verdopplung des Anteils der unterhaltenen Infrastruktur It. 4. Indikator in nur zwei Jahren er-
scheint etwas unrealistisch, auch wenn stetig Bemtihungen unternommen werden, um die Wartung zu
verbessern, deren Notwendigkeit in der aktuellen Wahrnehmung auf Niveau der Kommunen erst langsam
eingesehen wird. Es gibt in FADeC ein Fenster "fonctionnement" fur nicht-investive Kosten der Kommu-
nen. Dieses ist aber nicht ausreichend, um die Kosten der Wartung abzudecken, die zu einem Teil durch
die kommunalen Eigeneinnahmen zu decken sind. Deren Hohe schwankt erwartungsgemaf je nach
Wohlstand und Verstadterung der Kommunen.

Effektivitat Teilnote: 2

Effizienz

Durchfiihrende Stelle ist das Secrétariat Permanent de la CONAFIL, das die Alltagsgeschafte der Kom-
mission fir lokale Finanzen (CONAFIL) fuhrt. Die seit Ende 2008 arbeitsfahige CONAFIL ist die mit Re-
prasentanten der Gemeinden und der zentralstaatlichen Verwaltung und Regierung paritatisch besetzte
Steuerungseinheit des FADeC und unter anderem fiir die Planung, das Monitoring und das Berichtswe-
sen zur FADeC-Mittelverwendung in den Kommunen zustandig. Das Sekretariat von CONAFIL ist eine re-
lativ schlanke und dennoch leistungsfahige Organisation mit 5 Fachkraften. Die Verwaltungskosten belau-
fen sich auf weniger als 1 % der Mittel, die jahrlich durch FADeC ubertragen werden. Der Anteil der
Kosten ist angemessen.

Die Kosten der Vorbereitung (technische Studien und Machbarkeitsstudien, die von den Kommunen be-
auftragt werden) und der Bauaufsicht Uberschreiten nicht 3 % der Investitionsmittel von FADeC. Dieser
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recht geringe Prozentsatz verdeutlicht, dass Studien, insbesondere bei komplexen Projekten, und Bau-
aufsicht nicht ausreichend durchgefiihrt werden. Er kdnnte darauf hinweisen, dass die Qualitat der Bauten
und der wirtschaftliche Einsatz der Mittel bei der Durchflihrung nicht ausreichend bertcksichtigt wurden,
was in dem frihen Stadium der Dezentralisierung noch akzeptabel ist.

Die vier fachlichen Mitarbeiter des internationalen Consultants unterstiitzen regelmafig die Arbeit von
CONAFIL und erstellen nach Bedarf "Contréles Techniques Externes"”, d.h. Prifungen tber Unregelma-
Rigkeiten in Kommunen. Diese Kosten betragen 1,3 % des Gesamtvolumens von FADeC bzw. 2,1 % des
ungebundenen Volumens von FADeC. Da die Arbeit des Consultants sich Gberwiegend auf die jahrlichen
Wirtschaftspriifungen der Kommunen bezieht, erscheint der Bezug der Consultingkosten auf das Ge-
samtvolumen von FADeC angebracht, auch wenn ein Teil seiner Arbeit sich auf die Steuerung der unge-
bundenen FADeC-Mittel bezieht. Die Hohe der Kosten ist angemessen.

Die jahrlichen Wirtschaftsprufungen erfordern ca. 12 Arbeitstage jeweils eines Mitarbeiters von IGAA und
IGF (der beiden Generalinspektionen) je Kommune und Jahr und werden vom beninischen Staat finan-
ziert. Dieser Aufwand erscheint vertretbar, zumal der Rechnungshof (Chambre de Comptes) nur sehr ver-
spatet, stichprobenartig und recht formal ohne inhaltliche Kontrolle vor Ort die Jahresabschlisse der
Kommunen prift.

Wegen der schlanken Durchfuhrungsstruktur auf Ebene der durchfihrenden Stelle und des internationa-
len Consultants ist es wenig relevant fir die Bewertung der Effizienz, dass einige Geber aullerhalb des
FADeC Projekte direkt auf Kommunalebene umgesetzt haben. Wegen der regelmafigen Abstimmungs-
prozesse der Geber ist davon auszugehen, dass die Arbeitsteilung der Geber im Wesentlichen sinnvoll
ist. Es ist allerdings wenig effizient, dass der beninische Staat, unterstiitzt durch die Weltbank, dabei ist,
die Wasseragentur aufzubauen. Dieses zentralstaatliche Organ soll den Wasser- und Abwassersektor in
Teilen oder vollstandig Gibernehmen. Bisher sind die nicht-stadtischen Kommunen fir Investitionen und
Wartung in diesem Sektor zustandig. Es wurden also in der Vergangenheit Kapazitaten in den Kommu-
nen aufgebaut, die klnftig hinfallig werden, was die Effizienz mindert.

Kosten und Qualitat der BegleitmalRnahmen sind bei der Betrachtung der Effizienz gegeniiberzustellen
(Vergleich Input-Output). Die BegleitmalRnahmen des internationalen Consultants und die Verwaltung von
CONAFIL sind durch eine schlanke Durchfiihrungsstruktur - wie oben dargelegt - gekennzeichnet. Das
System der jahrlichen, gut strukturierten Audits mit umfangreichen Empfehlungen, die systematisch
nachgehalten werden, hat ein hohes Niveau und wird weiterhin verfeinert. Sonderpriifungen wie die
"Contréles Techniques Externes" zur Priifung von UnregelmaRigkeiten sind ein weiteres angemessenes
Kontrollinstrument. Bei Versté3en gegen Vorgaben kommt es tatsachlich in einigen Fallen zu Sanktionen
gegen Personen in 6ffentlichen Amtern und zur Riickzahlung der gesamten Investitionssumme, wenn z.B.
FADeC-Mittel fur Vorhaben benutzt werden, die nicht forderfahig sind. Die Benotung der Kommunen in
den Berichten der Wirtschaftspriifung beeinflusst die Héhe der Zuweisungen an die Kommunen. Derzeit
sind 21 % der Zuweisungen an die Kommunen leistungsbasiert. Dieser Anteil soll in den kommenden sie-
ben Jahren kontinuierlich auf 35 % erhéht werden. Somit haben die Kommunen einen signifikanten Anreiz
zur Erfullung der regulatorischen Vorgaben und guten Leistungserbringung.

Da leider keine Informationen Uber die spezifischen Baukosten vorliegen, wurden die Einheitskosten er-
satzweise untersucht - also die Kosten, mit denen man bei Berlicksichtigung der eingesetzten Mengen die
Gesamtkosten der jeweiligen Infrastruktur errechnen kann. Nach einer nicht ganz unumstrittenen Studie
im Rahmen des Weltbank-Dezentralisierungsvorhabens in Benin, das im Rahmen eines FADeC-Fensters
Infrastruktur erstellt, wurden die Kosten der Projekte, die zwischen 2013 und 2015 umgesetzt wurden, mit
Kosten vergleichbarer Vorhaben bei Sektorministerien verglichen. Demnach sind 55 % (2013), 50 %
(2014/15) bzw. 21 % (2015) der Vorhaben tiberteuert. Eine Uberteuerung lasst sich plausiblerweise zu ei-
nem wesentlichen Teil durch gezielte Manipulation des Vergabeprozesses erklaren. Wie auch immer da-
bei vorgegangen wird, fihren Manipulationen i.A. zu einer schlechteren Qualitat, auch wenn die oft unzu-
reichende Fachkenntnis und Erfahrung der Kommunen ebenfalls die Qualitat beeintrachtigen. Nach
derselben Studie sind die Qualitat bei 45 % (2013), 15 % (2014/15) bzw. 30 % (2015)der kommunalen Inf-
rastrukturen nicht zufriedenstellend. Eine andere Studie von 2015 im Rahmen desselben Weltbank-
Vorhabens geht davon aus, dass 76 % der Kommunen kein ausreichendes Niveau bei der Vergabe von
Vertragen erreicht haben. Demnach lasst die zweifelhafte Anwendung der Vergabekriterien "betriigeri-
sche Mandéver und geheime Absprachen auf Ebene der Anbieter" vermuten, was die Qualitat entspre-
chend mindert. Es ist stichhaltig, das die Erstellung von kommunaler Infrastruktur in einem komplexen
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Vorhaben der Dezentralisierung wie FADeC mit unterschiedlichen Zielen und einer Vielzahl von oft weni-
ger erfahrenen Akteuren i.A. weniger effizient ist als in einem Programm mit einer einzigen Umsetzungs-
struktur und dem einzigen Ziel, Infrastruktur zu erstellen. Deshalb ist die geringe Effizienz, was Preise und
Qualitat der Investitionen angeht, noch akzeptabel.

Es ist davon auszugehen, dass im Wesentlichen sinnvolle Vorhaben, welche die Bedurfnisse der kommu-
nalen Bevolkerung abdecken, geférdert werden (Allokationseffizienz). Die Auswahl der Infrastrukturpro-
jekte aller 77 Kommunen erfolgt in einem mehrstufigen Verfahren. Zuerst werden bei 6ffentlichen Anho-
rungen auf niedrigster (Dorf-)Ebene die Meinung der Bevolkerung, also der Zielgruppe eingeholt. Die
Meinung der Fachleute geht auf der Verwaltungsebene ein und die letzte Entscheidung haben die Volks-
verstreter. Insgesamt erscheint das ausbalancierte Auswahlverfahren sinnvoll, um die Bedurfnisse der
Zielgruppe zu decken. Das bestatigt sich, wenn man die Mittelverteilung auf die verschiedenen Sektoren
betrachtet. So werden 48 % der Mittel fir soziale Infrastruktur verwendet - allein z.B. 31 % fur den Schul-
bau. Allerdings ist es nicht untypisch und Effizienz-mindernd, dass gerade die Verwaltungsbauten bzw.
Rathauser fur die Kommunen (16 % der Mittel) z.T. Gberdimensioniert sind, was den ausgepragten Ein-
fluss der Verwaltung und Volksvertretung widerspiegelt.

Die Umsetzungsprozesse benotigen langer als erwartet, sind aber angesichts der Komplexitat des Vorha-
bens akzeptabel.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass das Vorhaben libewiegend eine gute Effizienz aufweist,
wobei jedoch insbesondere die relativ hohen Einheitspreise und die eingeschrankte Bauqualitat dieses
Ergebnis mindern.

Effizienz Teilnote: 3

Ubergeordnete entwicklungspolitische Wirkungen

Das bei der Ex-post-Evaluierug zugrunde gelegte Ziel auf Impact-Ebene war die Verbesserung der Le-
bensbedingungen der lokalen Bevolkerung und eine verbesserte lokale Regierungsfiihrung, die den De-
zentralisierungsprozess starkt.

Das Ziel wurde ex post hinzugefiigt, da ein urspriingliches Teilziel ex post von der Impact- auf die Outco-
me-Ebene verschoben wurde. Ein weiteres Teilziel hatte eigentlich ebenfalls auf die Outcome-Ebene ver-
schoben werden missen, hatte dort aber nicht in das FZ-Programm gepasst, das keine besondere Be-
rucksichtigung der armeren Bevdlkerung vorsieht. Deshalb wurde es bei der Expost-Evaluierung komplett
gestrichen. AuRerdem sind die Kommunen im Wesentlichen nicht fiir die Erbringung der Dienstleistungen
zustandig. In der urspriinglichen Formulierung hatte man offensichtlich Gibersehen, dass der Zentralstaat
z.B. die Gehalter in den Bereichen Bildung und Gesundheit zahlt.

Das EZ-Programmziel der Armutsbekampfung passt nicht zu Programmmafnahmen. Deshalb soll hier
auf das Ziel der Armutsbekampfung verzichtet werden.

Indikator

(1) In 2014 bestatigen 80 % der Kommunen

die vollstandige Ubertragung der in ihren Zu-
standigkeitsbereich fallenden Kompetenzen

und entsprechender Ressourcen von Seiten

der Zentralregierung.

(2) Steigerung des Anteils von Mannern und
Frauen in den Kommunen um 50 %, die in
Meinungsumfragen erklaren, die bei der De-
zentralisierungsreform definierten kommuna-
len Kerndienstleistungen zu kennen und mit
ihnen zufrieden zu sein.

Ex-post-Evaluierung

Das Vorhaben tragt mit der Mittelibertragung
durch FADeC dazu bei, die Ressourcen, die
zur Erfullung ihrer Kompetenzen notwendig
sind, zu erhohen.

FADeC hat plausiblerweise durch die partizi-
pativen lokalen Entwicklungsplane und durch
Bau und Wartung kommunaler Infrastruktur
zur Kenntnis Uber die neuen Zustandigkeiten
der Kommunen und zur Zufriedenheit der Be-
volkerung beigetragen. Daten wurden dazu
nicht erhoben.
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Indikator

(3) 90 % der Investitionsausgaben, die in den
Kompetenzbereich der Kommunen fallen und
in den Programmbudgets der Sektorministe-
rien fur Wasser, Grundbildung und Gesund-
heit vorgesehen sind, werden als gebundene
Zuweisungen des FADeC an die Kommunen
Uberwiesen.

KFW

Ex-post-Evaluierung

Das Vorhaben erhéht zwar nur die ungebun-
denen Mittel von FADeC. Es starkt aber Um-
setzungskapazitaten und Selbstverstandnis
der Kommunen und steigert damit den Erwar-
tungsdruck, was die Einhaltung der formal
festgelegten Dezentralisierungsziele angeht.
Damit kann es positiv auch die Festlegung

der Hohe der gebundenen Investitionsausga-
ben beeinflussen.

Das FZ-Vorhaben ist in das EZ-Programm eingebettet und tragt mehr oder weniger zu dessen Zielerrei-
chung gemaf obenstehender drei Indikatoren bei. Dieser Beitrag kann jedoch nur qualitiv - also ohne
Quantifizierung - beschrieben werden. Drei der urspriinglich sechs Indikatoren auf Gibergeordneter ent-
wicklungspolitischer Ebene wurden mangels kausaler Zusammenhange mit den Modulmafinahmen oder
wegen Doppelung mit den Indikatoren auf Modulebene gestrichen.

Was den 3. Indikator angeht, so wird nur ein Bruchteil der Investitionsausgaben, die in den Kompetenzbe-
reich der Kommunen fallen, Giber FADeC an die Kommunen tberwiesen. So wurden 42 Mrd. FCFA (2018)
fur investive und nicht-investive Mittel iber FADeC transferiert. Die Sektorministerien haben jedoch dar-
Uber hinaus 416 Mrd. FCFA (2018, ohne die Wasseragentur, fir die keine Zahlen vorliegen) in den Kom-
petenzbereichen der Kommunen eigenstandig geplant und umgesetzt - also entgegen den formalen De-
zentralisierungsvorgaben bei der Festlegung der kommunalen Zustandigkeiten. Damit ist offensichtlich,
dass der Zielwert von 90 % des 3. Indikators weit jenseits der aktuellen Realitat liegt.

Ubergeordnete entwicklungspolitische Wirkungen Teilnote: 3

Nachhaltigkeit

Die Nachhaltigkeit des Fonds hangt wesentlich davon ab, in welchen MalRe FADeC weiterhin Finanzmittel
bereitgestellt werden, welche die Kommunen fir Investitionen bendétigen. Der beninische Staat etablierte
den FADeC 2008, zwei Jahre, bevor die Geber zum ersten Mal Mittel in den Fonds einzahlten. Seit 2013
hat der Staat 50 % der FADeC-Mittel (gebunden und ungebunden) oder mehr jahrlich, mit einer Ausnah-
me, eingezahlt. Die absoluten zentralstaatlichen Beitrage fur ungebundene FADeC-Mittel sind seitdem
weitgehend gleichgeblieben mit insgesamt leichter Erhdhung, wahrend die absoluten zentralstaatlichen
Zuweisungen fir gebundene FADeC-Mittel seit Beginn des Fonds kontinuierlich und deutlich gestiegen
sind. Diese unterschiedliche Gewichtung zeigt, dass der Staat dem Auswahlprozess fur Infrastruktur auf
Kommunalebene (Verfahren fiir ungebundene Mittel) vergleichsweise weniger wohlgesonnen ist. Die rela-
tive Entwicklung, also des Anteils der Staatsausgaben an den Gesamtmitteln des FADeC ist nicht stei-
gend, sondern eher wechselhaft bzw. gleichbleibend.

Es ist plausibel anzunehmen, dass auch nach einem mdglichen Ausstieg der Geber, wie die EU ihn ja be-
reits fur Ende 2021 angekuindigt hat, die staatlichen Beitrdge kontinuierlich weiter zugewiesen werden,
wenn es keine wesentliche Neuausrichtung in der Politik gibt. Der beninische Staat hat FADeC bereits ei-
nige Jahre vor Beteiligung der Geber etabliert und kontinuierich mit Finanzmitteln ausgestattet und damit
gezeigt, dass er ein eigenes Interesse an dem Dezentralisierungsfonds unabhangig von den Gebern hat.
Das steht im Gegensatz zu vielen anderen Regierungen, die erst auf Druck der Geber Maflnahmen der
Dezentralisierung angestoRen haben. Mit einem kiinftigen Ausstieg aller Geber wiirden die Mittel von
FADeC um rd. 40 % abnehmen, was die Kommunen mit ihrem hohen Investitionsbedarf zwar treffen wiir-
de, aber der Verteilmechanismus wiirde weiterhin grundsatzlich bestehen bleiben. Ob der beninische
Staat diese Geberllicke vollstandig fullen wird, ist vermutlich eher unwahrscheinlich, eine konkrete Aus-
sage dazu ist jedoch nicht moglich. Die Mittel dafiir waren durchaus vorhanden, wenn der Staat einen Teil
der Mittel, welche die Sektorministerien selber direkt in den Kommunen unter Missachtung von deren Zu-
standigkeit umsetzen, FADeC zugeordnet wiirden. Diese Mittel sind immerhin mehr als zehnmal so hoch
wie die FADeC-Mittel. Den Beginn einer Neuausrichtung der Dezentralisierungspolitik und damit eine Ab-
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wendung vom FADeC kdnnte man in dem derzeitigen Aufbau der zentralstaatlichen Wasseragentur se-
hen, welche die Zustandigkeit der Kommunen flir Wasserver- und Abwasserentsorgung in Teilen oder
vollstéandiglibernehmen soll. Allerdings gibt es derzeit zu wenig Hinweise, die wirklich fiir eine grundle-
gende Neuorientierung der Politik sprechen.

Auch nach Ende von FADeC Il unterstitzt die FZ weiterhin den FADeC-Fonds - derzeit durch FADeC Il
und kinftig durch FADeC IV. Nach einem Ausstieg der Geber wiirde eine Finanzllicke fiir Begleitmal3-
nahmen entsteht, die das gute Funktionieren des FADeC beeintrachtigen kdnnte, da der beninische Staat
die Liicke vermutlich nicht vollstéandig flllen wird:

a) Begleitung von FADeC durch den FZ-finanzierten internationalen Consultant.

b) Die jahrlichen Wirtschaftspriufungen der 77 Kommunen werden teilweise durch FZ-finanzierte Maf3-
nahmen unterstutzt.

c) Die "Contréles Techniques Externes", also die auch inhaltlich orientierten Sonderprifungen bei Unre-
gelmafigkeiten, werden z.T. FZ-finanziert.

Die oben genannten Aktivitdten fuhren auch dazu, dass weiterhin die Methodik von FADeC verfeinert und
seine Qualitat verbessert werden. Wenn nach Ausstieg der Geber der beninische Staat die oben genann-
ten FZ-finanzierten Aktivitaten nur teilweise aus dem eigenen Haushalt finanziert, was nicht unwahr-
scheinlich ist, wirde das die Qualitat der Leistung von FADeC voraussichtlich im Laufe einiger Jahre min-
dern.

Derzeit stehen den Kommunen wenig finanzielle Mittel zur Verfligung, gleichzeitig hat Wartung fur die
Kommunen noch keine ausreichende Bedeutung, was bei Fortbestehen des Mangels an Wartung die
Nachhaltigkeit in Frage stellen wiirde (siehe Indikator 4 unter Effektivitat). So sollen die Kommunen ei-
gentlich 8 % ihres Verwaltungshaushalts fir Wartung ausgeben, was sie aber bisher nur selten erreichen.
Ihren Verwaltungshaushalt von 2016 konnten die Kommunen im Schnitt zu 68 % aus Eigeneinnahmen
(vor allem Steuern und Gebuhren, aber auch Mieten) decken. Der Rest wurde aus FADeC "fonctionne-
ment", also der nicht-investiven Komponente des Fonds, und aus Steuern gedeckt, die der Zentralstaat
sich mit den Kommunen teilt. Der Investitionshaushalt der Kommunen wird im Schnitt maximal bis zu 5 %
aus Eigeneinnahmen finanziert, der Rest aus FADeC "investissement" (Investivmittel). Die Kommunen
werden dazu ermuntert, (i) mehr Eigeneinnahmen zu erwirtschaften und (ii) die Ausgaben fir Wartung zu
erhéhen. Diese beiden Bereiche werden bei den jahrlichen Wirtschaftsprifungen nach einem Schema
benotet. Dabei hat man jlingst die Gewichtung der Wartung erhdéht, um den Problemen der Wartung bes-
ser zu begegnen. Die Benotung beeinflusst die Hohe der jahrlichen FADeC-Zuweisungen und hat
dadurch konkreten Einfluss auf das Handeln der Kommunen. Erst seit einem Jahr missen die Kommunen
zu besseren Ausgabenplanung einen Wartungsplan aufstellen, der kiinftig auf einem Register des zu in-
ventarisierenden Kommunalvermdgens beruhen soll. Auch wurden gerade Budgetvorgaben erstellt, die
kommunale Mindestausgaben fiir Wartung vorsehen. Ein Budget, das die Vorgaben verfehlt, dirfte im
Prinzip nicht von der Prafektur genehmigt werden. Es muss sich noch erweisen, ob die jingsten Maf3-
nahmen zur Verbesserung der Wartung tatsachlich greifen.

Mit dem FADeC wurde ein stabiler und gut funktionierender, Gber die Jahre gut austarierter Mechanismus
etabliert, der wesentlich zur Umsetzung der nationalen Dezentralisierungsstrategie beigetragen hat und
auch in Zukunft beitragen kann.

Nachhaltigkeit Teilnote: 3
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Erlauterungen zur Methodik der Erfolgsbewertung (Rating)

Zur Beurteilung des Vorhabens nach den Kriterien Relevanz, Effektivitat, Effizienz, libergeordnete
entwicklungspolitische Wirkungen als auch zur abschlieRenden Gesamtbewertung der entwicklungs-
politischen Wirksamkeit wird eine sechsstufige Skala verwandt. Die Skalenwerte sind wie folgt belegt:

Stufe 1 sehr gutes, deutlich Gber den Erwartungen liegendes Ergebnis
Stufe 2 gutes, voll den Erwartungen entsprechendes Ergebnis, ohne wesentliche Mangel

Stufe 3 zufriedenstellendes Ergebnis; liegt unter den Erwartungen, aber es dominieren die positi-
ven Ergebnisse

Stufe 4 nicht zufriedenstellendes Ergebnis; liegt deutlich unter den Erwartungen und es dominie-
ren trotz erkennbarer positiver Ergebnisse die negativen Ergebnisse

Stufe 5 eindeutig unzureichendes Ergebnis: trotz einiger positiver Teilergebnisse 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): 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 geringfligig zurlickgehen, aber insgesamt deutlich
positiv bleiben (Normalfall; ,das was man erwarten kann®).

Nachhaltigkeitsstufe 3 (zufriedenstellende Nachhaltigkeit): Die (bisher positive) entwicklungspolitische
Wirksamkeit des Vorhabens wird mit hoher Wahrscheinlichkeit deutlich zurlickgehen, aber noch positiv
bleiben. Diese Stufe ist auch zutreffend, wenn die Nachhaltigkeit eines Vorhabens bis zum Evaluierungs-
zeitpunkt als nicht ausreichend eingeschatzt wird, sich aber mit hoher Wahrscheinlichkeit positiv ent-
wickeln 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 Wahrscheinlich-
keit auch nicht verbessern. Diese Stufe ist auch zutreffend, wenn die bisher positiv bewertete Nachhaltig-
keit mit hoher Wahrscheinlichkeit gravierend zuriickgehen und nicht mehr den Anspriichen der Stufe 3
genugen wird.

Die Gesamtbewertung auf der sechsstufigen Skala wird aus einer projektspezifisch zu begriindenden
Gewichtung der funf Einzelkriterien gebildet. Die Stufen 1-3 der Gesamtbewertung kennzeichnen ein
Lerfolgreiches”, die Stufen 4-6 ein ,nicht erfolgreiches Vorhaben. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass ein
Vorhaben i. d. R. nur dann als entwicklungspolitisch ,erfolgreich” eingestuft werden kann, wenn die Pro-
jektzielerreichung (,Effektivitat*) und die Wirkungen auf Oberzielebene (,Ubergeordnete entwicklungs-
politische Wirkungen*) als auch die Nachhaltigkeit mindestens als ,zufriedenstellend” (Stufe 3)
bewertet werden.
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